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RESUMO

Atualmente sé&o retirados da doutrina e da jurisprudéncia os meios de
interpretacdo as normas legais. A atividade juridica ao se defrontar com as
mais diversas situacdes, busca a maneira mais adequada a solucdo de
conflitos. Mas surge a duvida, o que fazer quando ha divergéncia
jurisprudencial na aplicagdo da norma? Qual posicionamento adotar? A
situacdo piora, quando a incerteza paira sobre assuntos da administragéo
publica. Ora, se 0 agente competente pela execucéo da atividade publica, esta
obrigado a cumprir a lei e somente fazer o que ela autoriza, de que maneira
proceder quando nem os tribunais superiores sabem qual é a conduta
adequada a determinada situag&o. Ainda mais, com institutos novos, como a lei
de responsabilidade fiscal e a ficha limpa, o administrador corre o risco de
incorrer em pratica de ilegalidade pelo simples fato de adotar um
posicionamento incorreto.

PALAVRAS-CHAVE: Separacdo de Poderes, Contratos e Convénios
Administrativos, Inconstitucionalidade dos Prejulgados, Poder Fiscalizador,
Supremo Tribunal Federal e Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina.
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1 - INTRODUCAO

A presente pesquisa cientifica discorre acerca da inconstitucionalidade
do posicionamento do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina ao
exigir dos municipios catarinenses que pegcam autorizagdo legislativa para
transferéncia de recursos financeiros através de convénios ao mesmo tempo
em gue estudos mencionam a relevancia da separacéo de poderes para o bom
desenvolvimento da administragéo.

O tema abordado é de extrema importancia, & medida que trata da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina, as quais sdo abundantes ao considerar necessarias ou nédo
a autorizagao legislativa para a celebragéo de convénios apontando a permuta
de recursos financeiros pelo Poder Executivo.

O método utilizado para embasar o elemento proposto é o dedutivo.
Para isso a pesquisa utilizada serd bibliografica e documental. As principais
fontes de pesquisa serdo livros, revistas especializadas e artigos cientificos
publicados em periédicos e na rede mundial de computadores, bem como
emprega a pesquisa documental, por meio de legislacédo e de jurisprudéncia.

As hipoteses elencadas sdo duas: a bésica que diz que sim, a exigéncia
de lei autorizativa especifica para a concessado de quais quer tipo de
transferéncia de recursos financeiros pelo poder executivo é inconstitucional,
ferindo o principio da separagdo dos poderes e a secundaria, ndo, €
constitucional a exigéncia de lei autorizativa especifica para a concessao de
guais quer tipo de transferéncia de recursos financeiros pelo poder executivo.

O objetivo geral desta pesquisa € analisar a inconstitucionalidade da
exigéncia de lei autorizativa especifica para a concessdo de quais quer tipo de
transferéncia de recursos financeiros pelo poder executivo, sendo que para
isso surgem os objetivos especificos que sdo pesquisar a aplicacdo do principio
constitucional da separagao dos poderes, estudar dos atos administrativos e 0s
contratos administrativos aplicaveis a transferéncia de recursos financeiros e
identificar na jurisprudéncia as decisbes acerca da constitucionalidade ou
inconstitucionalidade da necessidade de lei autorizativa especifica para a
concessdo de quais quer tipo de transferéncia de recursos financeiros pelo

poder executivo.



Visto isso, 0 primeiro capitulo deste estudo propde uma explanacdo
tedrica referente a Separacdo de Poderes que conforme os autores estudados,
é a figura idealizada para dar liberdade aos individuos. Mendes, Coelho e
Branco (2008) aludem mencionando que a Separagéo de Poderes tem como
principio dividir os poderes entre pessoas distintas, responsaveis por setores
que compde a administragédo publica.

Ainda neste primeiro capitulo esta contida a evolu¢gdo do conceito de
separacdo de poderes na Constituicdo brasileira que surge na constituicdo do
império em 1824, conforme refere Bonavides e Andrade (1991) e que a priori
trata de quatro poderes politicos que sdo o Poder Legislativo, o Poder
Moderador, o Poder Executivo e o Poder Judicial. Apdés muitas revisdes, na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, os Poderes da Uniéo,
independentes e harmodnicos entre si, sdo o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario. Esta constituicdo contribuiu para o fortalecimento da separacdo de
poderes.

Na sequencia, mas ainda neste primeiro capitulo, trata-se do sistema de
freio e contrapesos e o equilibrio nos Poderes do Estado, conforme diz Bastos
(2002), este equilibrio emerge da separacao de poderes. Em seguida, surge a
separacdo de poderes e as fungbes de controle na Constituicdo Federal de
1988 que basicamente sdo, de acordo com Moreira Neto (1989), o controle de
cooperagao, o controle de consentimento, controle de fiscalizagdo e o controle
de corregéo.

No segundo capitulo, apdés explanada a Separacdo de Poderes,
subtendida como divisdo de atribuicbes, apresenta-se instrumentos que
viabilizam as tomadas de decisbes da administragdo publica, que s&o os
contratos e convénios administrativos. Entre os autores estudados, se faz
referéncia a Mazza (2012) que expde que o0s contratos administrativos
competem ao executivo e o convénio, espécie do género contratos, sdo
acordos administrativos multilaterais, consolidados entre entidades publicas
e/ou publicas e particulares, visando objetivos em comum através de
cooperacdao reciproca. Para MELLO (2012) os convénios diferem dos contratos
administrativos pelo fato de ndo possuir interesses que coincidem para ambas

as partes.



Este capitulo faz referencia aos contratos administrativos celebrados
pela Administragdo Publica, traz o conceito de contratos administrativos na
visdo de varios autores, a men¢do que a atual Constituicdo brasileira faz em
relacdo aos contratos.e as semelhangas e diferengas existentes entre contratos
e conveénios.

O terceiro capitulo, por sua vez, trata da lei autorizativa para convénios
administrativos no texto constitucional, do poder fiscalizador dos 6rgaos
externos nos convénios administrativos, no qual é responsabilidade do
administrador municipal o uso adequado ou ndo das verbas, sendo eu a ele
cabe ainda prestar as contas necesséarias de acordo com as novas leis de
responsabilidade fiscal e da ficha limpa.

Este capitulo ainda destaca o posicionamento do Supremo Tribunal
Federal quanto a necessidade de autorizagdo legislativa para a celebracéo de
convénios administrativos e a evolugéo histérica do tema junto ao Superior
Tribunal federal, as Transferéncias de recursos: subvencdes, auxilios e
contribuigcdes na visdo do Tribunal de contas do Estado de Santa Catarina —
TCE/SC nas quais as transferéncias podem ser relacionadas em quatro
espécies para o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, subvencgéo
social, subvencéo econdmica, contribuiges e auxilios.

Neste capitulo ainda trata-se da evolucéo dos pré-julgados do Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina eu acontecem desde 08 de setembro
de 1993, no Pré-julgado n°. 0130, ao discutir a possibilidade de municipios
através de convénios conceder auxilios financeiros para o Estado, visando a
execucao de servigos publicos afetos ao Estado mas de interesse local para o
Municipio.

Sera destacado este capitulo também as consideracfes acerca do
posicionamento do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina, que consolida que o Poder Executivo precisa de
autorizagéo legislativa para a transferéncia de recursos financeiros através de
convénios. Por outro lado, o Superior Tribunal Federal concretiza sua
jurisprudéncia, declarando a exigéncia de autorizagdo legislativa para a
transferéncia de recursos financeiros pelo poder executivo, como

inconstitucional, por ferir o principio constitucional da separacdo dos poderes.



Ao findar esta pesquisa, serdo demonstrados os resultados obtidos por
meio dos estudos realizados, com base no problema apresentado e nas

hipéteses elencadas para a possivel resolugdo do mesmo.
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2 — SEPARACAO DOS PODERES

Pensar em separacdo dos poderes € pensar na evolucdo da limitacéo do
poder politico, assim, suas historias estdo muito relacionadas. Segundo Dallari
(2011), ao mencionar Montesquieu em seus estudos, a separagéo de poderes
foi idealizada para dar liberdade aos individuos.

Conforme Mendes, Coelho e Branco (2008, p. 185) “a separagdo de
poderes tem por objetivo politico reparti-los entre pessoas distintas, para, por
esse meio, impedir a concentragdo, adverséria potencial da liberdade”. Por
meio da doutrina de separagdo de poderes é possivel um constitucionalismo
democrético, evitando-se a formacao de governos absolutos.

Segundo alude Picarra (1989), as origens de separacdo de poderes
provem do conceito de constituicdo mista, mencionado por Aristoteles em sua
obra “Politica”. Nesta o autor relata que para Aristoteles a constituicdo mista é
aquela que varios grupos ou classes sociais exercem o poder politico,
expressando as ideias de ricos e pobres. Esta é para Aristoteles a forma de
constituicdo mais justa, na qual permutando as formas de governo oligarquia e
democracia, obtém-se um meio-termo. Para Pigarra (1989, p. 35):

A constituicdo mista atende, antes de mais, as
desigualdades e diversidades existentes na sociedade
com o objectivo de as compor na organica

constitucional, de tal maneira que nenhuma classe
adquira a preponderancia sobre a outra. Neste sentido,

constituicdo mista ndo é mais do que um sistema
“politico-social pluralmente estruturado.

Assim, Picarra, 1989, diz que se ensarta o0 conceito aristotélico de
constituicdo média ou governo médio, o qual possibilita ndo somente afirmar ou
conservar, mas também fomentar por via institucional a classe média numa
sociedade. Segundo ele o pensamento aristotélico apresenta a ideia de
equilibro das classes sociais que associada a doutrina de separagdo de
poderes proporcionara sua participacao no exercicio do poder politico. E é esta
ideia de equilibrio que induz a teoria de freios e contrapesos. Neste sentido
alude Picarra (1989, p. 31):

(...) constituicdo mista, para Aristoteles, sera aquela em
gue 0s Vvarios grupos ou classes sociais participam do

exercicio do poder politico, ou aquela em que o
exercicioda soberania ou o governo, em vez de estar
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nas mados de uma Unica parte constitutiva da
sociedade, € comum a todas. Contrapdem-se-lhe,
portanto, as constituigbes puras em gue apenas um
grupo ou classe social detém o poder politico.

Apo6s o0 uso do termo de constituicAo mista, na Idade Média, a qual
defendia a limitagdo do poder, surgiu na Inglaterra a ideia de que uma melhor
forma de governo seria aquela onde reis, lordes e comuns repartissem entre si
0 poder politico, a monarquia mista. A Inglaterra é lancada a um Estado
constitucional sem ao menos ter passado pelo extremismo, 0 que se explica
devido ao fato de que a doutrina de separagdo dos poderes surgiu neste pais,
no século XVII, inteiramente atrelada a ideia de rule of law, primeira
configuracdo histérica do que viria a ser o Estado Constitucional ou de Direito,
que tem como elemento essencial a separacdo de poderes.

A doutrina de separagdo dos poderes encontrard fortalecimento em
Locke (1966), pioneiro, através do Segundo tratado sobre o governo civil e
Montesquieu, no célebre “Do Espirito das Leis”, seus grandes
sistematizadores.

Mencionado por Mello (2000),Locke, acatado como fundador do
empirismo, pregava uma doutrina na qual todo o conhecimento deriva da
experiéncia. Em sua obra Revolugéo Gloriosa na Inglaterra (obra fora publicada
entre 1685 e 1700), Locke restabelece a conexdo entre a doutrina da
separagdo dos poderes e a rule of law, concebendo a primeira como pré-
requisito desta Ultima. Para que a lei seja devidamente aplicada, €
indispensavel que quem as faca ndo sejam as mesmas pessoas aplica-la.
Assim, faz-se necessaria a separagdo entre o legislativo e o executivo.

Conforme alude Costa (2000), Locke considera que o legislativo seja o
poder supremo e o0s demais poderes procedem deste e estdo a este
subordinados. Cabe ao poder executivo a aplicagdo das leis. Para Locke ainda
existe um terceiro poder, o federativo, que apesar de aristocratico, ndo pode
ser separado do executivo. A este poder sdo incumbidas a administragdo da
comunidade com outras comunidades e o0 relacionamento com 0s estrangeiros,
criando aliangas e julgamentos de guerra e paz.

Reforgando o que ja era preconizado por Locke, Montesquieu (2000),

menciona francamente o poder de julgar dentre os poderes fundamentais do
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Estado, arrolando este sempre a teoria de separacdo de poderes. Para
Montesquieu (2000), ndo ha liberdade para julgar quando as mesmas pessoas
fazem leis, executam resolugBes publicas ou julgam crimes ou demandas
particulares. Conforme Montesquieu (2000, p. 167-168), profere:
Quando, na mesma pessoa Oou no mesmo corpo de
Magistratura, o Poder Legislativo € reunido ao
Executivo, ndo ha liberdade. Porque pode temer-se que
0 mesmo Monarca ou mesmo o Senado faca leis
tirdnicas para executa-las tiranicamente. Também nédo
havera liberdade se o Poder de Julgar ndo estiver
separado do Legislativo e do Executivo. Se estivesse
junto com o Legislativo, o poder sobre a vida e a
liberdade dos cidaddos seria arbitrario: pois o0 Juiz seria
0 Legislador. Se estivesse junto com o Executivo, o
Juiz poderia ter a forca de um opressor. Estaria tudo
perdido se um mesmo homem, ou um mesmo corpo de
principais ou nobres, ou do Povo, exercesse estes trés
poderes: o de fazer as leis; 0 de executar as resolucdes

publicas; e o de julgar os crimes ou as demandas dos
particulares.

Ao conferir o poder de julgar ao Estado, Montesquieu (2000), estabelece
a triparticdo dos poderes nos moldes mais conhecidos atualmente. Ao tratar de
Céamara Alta, corpo legislativo formado por nobres, ao lado do corpo legislativo
formado por representantes do povo, o autor profere que o poder de julgar € o
menos afirmativo e assim, por sobrarem outro dois, € necessario que exista um
poder regulador, capaz de temperé-los, e a parte do legislativo € a mais
apropriada neste caso.

Hamilton, Jay e Madison (1979), pautados nos feitos de Montesquieu,
alinhavaram um modelo de separacdo dos poderes que aplacasse a
hegemonia do Poder Legislativo, atribuindo maior equilibrio & relagédo entre os
poderes.

Conforme o art. 16, da Declaracdo dos Direitos do Homem e do
Cidadéo, de 1789, apud Moraes (2000), ndo h& constituicdo se os direitos e a
separacédo de poderes ndo estido assegurados.

Assim, os Estados Unidos passam a situar o Poder Judiciario no mesmo
nivel politico dos demais poderes, sendo que foi por meio da ilustre deliberagédo
de JOHN MARSHALL, Chief-Justice da Suprema Corte norte-americana, no
caso MARBURY versus MADISON (1803), que consagrou o poder da judicial
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review (reviséo judicial), segundo o qual compete ao Poder Judiciario dizer se a
lei & constitucional ou inconstitucional.

A esta deciséo foi atribuido o reconhecimento da seriedade no concerto
das funcdes do Estado e pela fundagdo da doutrina americana da supremacia
judicial. Também ao consolidar uma doutrina em principio constitucional,
eml1787, os Estados Unidos da América positivaram em sua Constituicdo a
divisdo funcional dos poderes, aferindo o papel de cada um dos poderes:
legislativo, executivo e judiciario.

Deste modo, a criagdo da teoria da separagcdo dos poderes, como
artificio para a limitacdo do poder, é posta em pratica nas Revolucfes Liberais
Burguesas dos séculos XVII e XVIII — Revolugdo Gloriosa, Inglaterra 1688/89,
Independéncia Norte-Americana, 1776, e Revolugdo Francesa, 1789 em
resposta aos abusos da concentragdo de poderes nas maos do soberano,

tipica do Absolutismo da Idade Moderna.

2.1 A evolugéo do conceito de separagéo de poderes na Constituicdo brasileira

O conceito de separacao de poderes também evoluiu no Brasil enquanto
principio constitucional. Para Bonavides e Andrade (1991), a divisdo e
harmonia dos poderes politicos s&o o principio dos direitos do cidad&do. Ainda
menciona que os poderes politicos reconhecidos pela constituicdo do Império
do Brazil, 1824, sdo quatro, o Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder
Executivo e o Poder Judicial. Quanto ao poder moderador, na Constituicao
Politica do Império do Brazil, 1824, em seu art. 98, o poder moderador é
considerado a chave da organizag&o politica e cabe somente ao Imperador ou
seu representante delegar sobre a harmonia e o equilibrio entre os poderes.

Conforme Soares de Pinho (1961), o poder moderador estabelece o
equilibrio entre os demais poderes, pode ser considerado o arremate entre toda
organizacao politica.

Em consonancia com os juizos daquele periodo, a Constituicdo do

Império do Brazil, 1824, também consubstancia a separacdo de poderes,
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dividindo as fun¢des do Estado em quatro, no qual foi acrescentado o poder
moderador a cléssica triparticdo.

Foi a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brazil, 1934, a
primeira Constituicdo da Republica, que sagrou a triparticdo dos poderes,
repudiando a monarquia e adotando o presidencialismo norte-americano como
solugdo para a titularidade do Poder Executivo.

Soares de Pinho (1961), faz referéncia a contribuicdo da Constituicdo
dos Estados Unidos da América as constituintes brasileiras, que alem do
principio de divisédo de poderes, da distribuicdo de competéncias, propde o0s
conceitos de freios e contrapesos.

A ConstituicAo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934
adotou a reminiscéncia da primeira Carta da Republica, e elenca trés 6rgdos da
soberania nacional, os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
independentes e distribuidos entre si.

Pautado nesta constituicdo, o Senado Federal passa a coordenar os
poderes, dar sequencia administrativa e ainda manter a Constituicdo. Entéo, o
Senado Federal passa a ser tratado fora do capitulo reservado ao Poder
Legislativo, passando a ser um mero colaborador do Poder Legislativo.

A carta de 1934 designou jurisdicdes importantes no ato de legislar a
Camara dos Deputados, relativas aos Estados-membros, e conferiu-lhe a
supremacia para exercitar o sistema de freios e contrapesos.

A Constituicdo de 1937, outorgada por Getulio Vargas, ndo explicita a
separagdo dos poderes, e como bem diz Pinho (1961), o siléncio € bem
expressivo. Todavia, existem, previsdes do Poder Legislativo, as quais tratam
da autoridade dos Estados em coordenar os 6rgdos representativos de grau
superior, dirigir a politica interna e externa, promover ou orientar a politica
legislativa de interesse nacional, e superintender a administracéo do pais.

Por tratar do Presidente da Republica como autoridade suprema, a
Constituicdo néo trata de equilibrio ou harmonia. De acordo com Soares de
Pinho (1961), nem mesmo o poder deixado ao Judiciario para declarar
inconstitucionalidade de lei pode ser considerado terminativo.

A Constituicdo de 1937 substitui o Senado Federal por um Conselho
Federal, composto de representantes dos Estados e por dez membros

nomeados pelo Presidente da Republica, e, ainda a criagdo de um Conselho da
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Economia Nacional para colaborar com o Poder Legislativo, composto por
representantes dos vérios ramos da producédo nacional, obreiros e patronais.

Ao termino da ditadura Vargas, o pais passa a estabelecer relagbes de
harmonia com a democracia e em 1946 promulga sua nova Constituigcdo, que
dentre outros importantes avangos, retorna a investir no principio da separagéo
dos poderes. Conforme a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, 1946, os
Poderes dos Estado sdo o Legislativo, o Executivo e o Judiciario, sendo que
estes sdo independentes e harmdnicos entre si.

A Constituicdo de 1964 néo trouxe inovagdes no que tange a separagéo
de poderes, somente em 1967, a Constituicdo ensarta em seu artigo 58, que
posteriormente passa a ser o artigo 55 da Emenda n°® 01/69, o decreto-lei que
passa a conferir autoridade legislativa plena ao chefe do Poder Executivo. Ao
Presidente da Republica é conferido o poder de em casos de urgéncia ou
interesse publico, expedir decretos-leis referentes a seguranca nacional, as
financas publicas, inclusive normas tributérias e criagdo de cargos publicos e
fixac&o de vencimentos, desde que ndo implique em aumento de despesas.

Conforme a Constituicdo de 1967, os Poderes da Unido sé&o
independentes e harmoniosos, sendo que o responsavel por exercer este
poder ndo devera desempenhar outro poder. A Emenda Constitucional n®.1 de
1969, reforca este conceito.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, menciona
que séo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, 0 Legislativo,
0 Executivo e o Judiciario. A partir desta Constituicdo o Poder Judiciario e o
Ministério Publico passaram a exercer seu papel com mais reforgo. Assim, o

conceito de separacdo de poderes sai fortalecido.

2.2 O sistema de freio e contrapesos e o equilibrio nos Poderes do Estado

A teoria de separagdo de poderes, conforme refere Bastos (2002)
consiste em estabelecer equilibrio e reciprocidade de controle entre os trés
poderes supremos do Estado: o Poder Legislativo, o Poder Executivo e o Poder

Judiciario.
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O autor Dallari (2011), também menciona a separagdo de poderes como
equilibrio e ainda mais, faz mencdo a esta como um sistema de freios e
contrapesos nas decisdes do Estado. Para Dallari ( 2011, p 218):

O sistema de separacdo dos poderes, consagrado nas
Constituicdes de quase todo o mundo, foi associado a
idéia de Estado Democratico e deu origem a uma

engenhosa construgdo doutrinaria, conhecida como
sistema de freios e contrapesos.

Garvey e Aleintkoff (1991,apud Silveira, 1999), mencionam que o0
balance (contrapesos, equilibrio) surge na Inglaterra, a partir da acdo da
Céamara dos Lordes (nobreza e clero) contrabalanceando os projetos de leis
advindos da Camara dos Comuns (originados do povo), a fim de evitar que leis
demagogas, ou formuladas pelo impulso causados por pressdes populares,
fossem aprovadas. Na verdade, o designio subentendido era refrear o povo,
principalmente contra as ameacas aos privilégios da nobreza.

Na evolugdo do modelo politico inglés, percebe-se o veto e o
impeachment como ferramentas iniciais do sistema de freios e contrapesos. O
veto passa a exprimir a negative voice, na qual, a oposi¢cdo do Rei ndo mais
participa do processo legislativo, apenas o controla, podendo impedir que a
legislacdo entre em vigor. Ja o impeachment € mecanismo juridico que permite
o controle do parlamento sobre os atos executivos dos Ministros do Rei.

Ao aludir sobre o Poder Judiciario, Silveira (1999), diz que este néo tinha
a missdo constitucional de declarar a inconstitucionalidade dos atos do
Congresso, quando, a seu exclusivo juizo, tais leis ndo guardassem harmonia
com a Carta Politica. Pela doutrina do Judicial Review, o Judiciario passa a

controlar o abuso do poder dos outros ramos.

2.3 A separacéo de poderes e as fun¢des de controle na Constituicdo Federal
de 1988.

Conforme Bastos (2000), ao superar a ideia da prevaléncia de um sobre
o0 outro, através da compreensao da necessidade de equilibrio, independéncia

e harmonia, salienta-se a imagem de controle e vigilancia reciprocos de um
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poder sobre o outro relativamente ao cumprimento dos deveres constitucionais
de cada um, que sdo elementos caracterizadores do novo conceito de
separacéo de poderes.

Para Moreira Neto (1989), os critérios das funcdes de controle podem
ser coligados em quatro, o controle de cooperagdo, o0 controle de
consentimento, controle de fiscalizagcdo e o controle de corregédo. O controle de
cooperacao perpassa pela participacdo coletiva de um Poder no exercicio da
funcdo do outro. O controle de consentimento € que se atinge pela
performance das funcdes de eficacia e equilibrio aos atos de outro Poder.
Através do consentimento, o Poder que executa uma atribuicdo ndo comum,
produz uma condi¢&o constitucional de eficacia diante do Poder interferido. O
controle de fiscalizagdo € o que exerce fiscalizacdo, vigilancia, sindicancia de
um Poder para outro. Por meio da fiscalizagdo o Poder interferente tem a
finalidade de acompanhar a verificar a ocorréncia de ilegalidade ou
ilegitimidade em sua atuacao. Ja o controle de correcdo, € o que tem a funcéo
de descontinuar ou romper os atos praticados poroutro. Pelo controle de
correcao é possivel suspender ou desfazer os atos do Poder interferido ate que
seja comprovada sua legalidade.

Neste contexto, pode-se citar o controle do Poder Executivo exercido em
relagcdo ao Legislativo, no qual ha a possibilidade do VETO, onde o Poder
Executivo € exemplo mais difundido de forma de controle da atividade tipica do
Poder Legislativo por parte Executivo, segundo Constituicdo Federal de 1988.

Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votagéo
enviara o projeto de lei ao Presidente da Republica,
gue, aquiescendo, 0 sancionara.

§ 1.° Se o Presidente da Republica considerar o
projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou
contrario ao interesse publico, veta-lo-a total ou
parcialmente, no prazo de quinze dias Uteis, contados
da data do recebimento, e comunicard, dentro de

quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado
Federal os motivos do veto.

()

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da
Republica:

()

Il - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos
previstos nesta Constituicao;

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem
como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execucao;

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;
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(--)
XV - nomear, observado o disposto no art. 73, os
Ministros do Tribunal de Contas da Uniéo;

Conforme a Constituicdo, se o presidente acreditar que um projeto € ao
todo ou em partes inconstitucional ou contrario ao interesse publico, podera
veta-lo total ou parcialmente.

Também pode-se mencionar o controle do Poder Executivo em relacdo
ao Judiciario, no qual a possibilidade do veto chega a lei orgamentaria,
encontrando limite na autonomia administrativa e financeira garantida pela
Constituicdo no art. 99. Ainda, o controle do Poder Legislativo exercido em
relacdo ao Poder Executivo,

O controle do Poder Judiciario sobre o Legislativo é outro controle que
deve ser mencionado, este € o controle da constitucionalidade das leis
produzidas pelo Legislativo. Neste o Poder Judiciario, no exercicio de sua
funcdo tipica exerce o controle de correcdo, determinando inclusive a
suspensdo da execucdo de lei inconstitucional. Com a Carta de 1988, o
controle de constitucionalidade passa a antever o controle concentrado de
constitucionalidade , art. 102, |, “a”,acéo direta de inconstitucionalidade — ADIN
— e a acao declaratoria de constitucionalidade — ADECON; § 1°, a arguigdo de
descumprimento de preceito fundamental — ADPF; art. 103, § 2° ADIN por
omissao.

Ainda pode-se fazer referéncia ao controle do Poder Judiciario em
relacdo ao Poder Executivo. Neste caso, observa-se o0 controle da
(in)constitucionalidade, onde far-se-4 sancdo da norma, figurando no polo
passivo da agéo direta de inconstitucionalidade. Estes Poderes juntos podem
agir sobre o Poder Executivo, conforme artigo 52 da CF, 1988:

Art. 52 - Compete privativamente ao Senado Federal:

| - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente
da Repulblica nos crimes de responsabilidade, bem
como os Ministros de Estado e os Comandantes da

Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes da
mesma natureza conexos com agueles;

E dando continuidade, a Emenda Constitucional n°® 23/99 remete:

Il - processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal
Federal, o Procurador-Geral da Replblica e o
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Advogado-Geral da Unido nos crimes de
responsabilidade;

()

Paragrafo Unico - Nos casos previstos nos incisos | e I,
funcionara como Presidente o do Supremo Tribunal
Federal, limitando-se a condenacgéo, que somente sera
proferida por dois tergcos dos votos do Senado Federal,
a perda do cargo, com inabilitacdo, por oito anos, para
o exercicio de fungdo publica, sem prejuizo das demais
sancoes judiciais cabiveis.

Mediante esta ocorréncia de controle de correcdo, os membros do Poder
Executivo podem ser punidos até mesmo com a perda do mandato. Isso ocorre
mediante o mecanismo do impeachment, que é exercido pelo Poder
Legislativo, Senado Federal, com a participagdo, em controle de cooperagéo,
do Poder Judiciario, através do Presidente do Supremo Tribunal Federal.

Mencionando ainda o Controle do Poder Legislativo exercido em relagéo
ao Executivo, partindo do desenvolvimento do principio de separagdo de
poderes e da concepgéo dos regimes representativos, o parlamento passou a
se caracterizar pelo exercicio da dupla misséo, legislar e fiscalizar. O poder-
dever de controle de fiscalizacdo conferido ao Legislativo foi amplamente

consagrado na Constituicdo de 1988:

Art. 49 — E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional:

| - resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou
atos internacionais que acarretem encargos ou
COMpromissos gravosos ao patrimoénio nacional;

Il - autorizar o Presidente da Republica a declarar
guerra, a celebrar a paz, a permitir que forcas
estrangeiras transitem pelo territdrio nacional ou nele
permanegam temporariamente, ressalvados oscasos
previstos em lei complementar;

[l - autorizar o Presidente e o Vice-Presidente da
Republica a se ausentarem do Pais, quando a
auséncia exceder a quinze dias;

IV - aprovar o estado de defesa e a intervencao federal,
autorizar o estado de sitio, ou suspender qualquer uma
dessas medidas;

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacéo legislativa;

()

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo
Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre
a execucao dos planos de governo;

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer
de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos
os da administracao indireta;

Xl - zelar pela preservacdo de sua competéncia
legislativa em face da atribuicdo normativa dos outros
Poderes;
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XIl - apreciar os atos de concessdo e renovagédo de
concessao de emissoras de radio e televisao;

Xl - escolher dois tercos dos membros do Tribunal de
Contas da Uniéo;

XIV - aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes
a atividades nucleares;

XV - autorizar referendo e convocar plebiscito;

XVI - autorizar, em terras indigenas, a exploracéo e o
aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e
lavra de riquezas minerais;

XVII - aprovar, previamente, a alienacao ou concessao
de terras publicas com area superior a dois mil e
quinhentos hectares.

Outro controle que precisa ser mencionado aqui é o controle do Poder
Legislativo em relagdo ao Poder Judiciario. Isso acontece quando ha
deliberagbes do segundo sobre as proposituras legislativas de iniciativa do
primeiro, nos termos do caput do artigo 48 da Constituicdo Federal de 1988.

Outro instrumento de controle do Poder Legislativo, que também pode
incidir sobre o Poder Judiciario, o controle de fiscalizagdo exercido através das
Comissdes Parlamentares de Inquérito, postergado no 8 3° do art. 58 da
Constituicdo Federal de 1988. Este ultimo exemplo pode ser reportado a um
acontecimento bastante recente da historia, pela acdo do Poder Legislativo

federal na chamada CPI do Judiciario.



21

3 — CONTRATOS E CONVENIOS ADMINISTRATIVOS

A Administragdo Publica, em consonadncia com os principios legais,
morais, impessoais e de eficiéncia, ndo pode sair comprando bens ou servigos
de qualquer forma, irresponsavelmente. E necessario para isso que a
Administracdo busque instrumentos fidedignos e de acordo com o que
preconiza a Lei vigente.

Neste contexto, pode-se mencionar o Contrato Administrativo e o
Convenio Administrativo que sdo duas ferramentas distintas e que se aplicam a
Administracdo Publica conforme sua necessidade e adequacéo, observando a

Lei em vigor.

3.1 — Os contratos administrativos celebrados pela Administracdo Publica

Uma das formas que a Administracdo Publica possui para fazer cumprir
suas inumeras funcdes, sabendo-se que ela ndo € auto-suficiente e precisa
firmar acordos com terceiros, pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas,
€ 0 uso de contratos administrativos.

Segundo Carlin (2009), ao longo da historia, muitas teorias tentam
explicar a natureza juridica dos contratos decorrentes de concessdes de
servicos publicos. Diversos estudos sobre estas atividades remetem a
formulacdo de algumas teorias: “teorias unilaterais, bilaterais ou contratuais e a
chamada teoria mista.” (CARLIN, 2009, p.767).

Carlin (2009), arrola que a concepgao alemé que pondera a concessao
como um ato unilateral e considera que o servi¢o publico esté fora de comércio,
compondo uma emanacgdo de poder do império, pode ser considerada um
exemplo da teoria unilateral. O autor ainda menciona que a teoria bilateral ou
contratual embase-se na tese de que nos ajustes existentes contratagdo de
uma obra ou servigco publico, o Estado fica ligado as cominag¢des do direito
privado. Esta teoria acredita que h& acordo de vontades, onde devido a
natureza do vinculo a Administracdo Publica equipara-se ao particular. Ja a

teoria de contrato misto, surge com o intuito de superar as demais teorias e
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desmistificar as dificuldades oriundas delas. Ao conceber a concessdo como
contrato de direito privado, corroborando com os principios de direito publico, a
teoria mista proporciona grande avango no que tange ao estudo de contratos
administrativos.

Colaborando com o exposto, Pietro (2009), faz mengéo de trés correntes
que segundo ele geram controvérsias a respeito dos contratos administrativos.
Pietro (2009, p. 240):

1. a que nega a existéncia de contrato
administrativo;
2. a que, em sentido diametralmente oposto, acha

gue todos os contratos celebrados pela Administracéo
sao contratos administrativos;
3. a que aceita a existéncia dos contratos
administrativos, como espécie do género contrato, com
regime juridico de direito puablico, derrogatério e
exorbitante do direito comum.

Neste sentido, cabe fazer referéncia ao que o autor diz em relacéo as
correntes mencionadas. Os aderentes a primeira corrente dizem eu o contrato
administrativo ndo observa o principio de igualdade entre as partes, pois
acredita que a administragdo ocupa lugar de supremacia em relagdo ao
particular. Segundo estes adeptos, ndo existe autonomia da vontade nem de
um lado nem do outro, ha apenas os cumprimentos as exigéncias das leis
vigentes.

Os adeptos a segunda corrente, compreendem que todo contrato
celebrado pela administracdo é contrato administrativo e que n&o existe
contrato de cunho privado, pois todos o0s contratos exercidos pela
administragdo procedem de regime juridico administrativo.

No que se refere ao exposto, a terceira corrente, relata Pietro (2009, p.
241), “[...] admite a existéncia de contratos administrativos, com caracteristicas
proprias que os distinguem do contrato de direito privado”.

O termo contrato administrativo € usado em sentido amplo e abrange
todos os contratos celebrados pela Administracdo Pdublica, sejam eles sob

regime de direito publico ou privado. Segundo Pietro (2005, p. 240):

[...] a expressdo contrato administrativo € reservada
para designar tdo-somente o0s ajustes que a
Administracdo, nessa qualidade, celebra [...] para a
consecucao de fins publicos, segundo regime juridico
de direito publico.
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Conforme Pietro (2005), nos contratos de direito privados a
administragdo se iguala ao particular, caracterizando a acéo juridica pelo traco
da horizontalidade. Nos contratos administrativos ela age como poder publico,
com seu poder de império sobre o particular, caracterizando esta relagdo
juridica pelo trago vertical.

3.1.1 — O contrato administrativo conceituado por diversos autores

Justen Filho (2005), ressalta a definicédo legal de contrato administrativo,
na qual contrato administrativo segundo o art. 2°, paragrafo Gnico, da Lei n.
8.666/93, € “[...] todo e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica e particulares, em que haja acordo de vontades [...]".
(2005, p. 277).
Meirelles (2011, p.217), corrobora com o assunto articulando que:
Contrato Administrativo é o ajuste que a Administracdo
Pulblica, agindo nessa qualidade, firma com particular
ou outra entidade administrativa para a consecugéo de

objetivos de interesse publico, nas condi¢bes
estabelecidas pela prépria Administragéo.

Destarte, o contrato administrativo normalmente requer a obtencéo de
um servi¢co ou obra publica, mas pode remeter-se a qualquer outro objeto de
interesse publico, dai o porqué do autor usar o termo genérico objetivos de
interesse publico.

Conforme Gasparini, p. 572, “[...] sdo contratos administrativos os que
tém por objetivo 0 uso de bem publico ou a representacdo de servigo publico”.

Em Mello (2012, p. 626), “[...] contrato é uma forma de composicéo
pacifica de interesses que se faz entre as partes”. Ainda segundo o autor,
contrato € um acordo juridico em que as partes interessadas obrigam-se
reciprocamente a cumprir com as obrigagdes e contrapartidas combinadas.

Corroborando com o estudo, Medauar (2006), menciona que “Um dos
meios de que se vale a Administracdo para cumprir suas multiplas atribuicfes e
realizar as atividades decorrentes & a técnica contratual’. Para a autora, no
inicio do século XX, houve forte resisténcia ao uso de contratos por acreditar-se
que a Administragdo Publica ndo poderia fazer contratos devido ao fato de que

tinha poder supremo em relagéo ao privado. Neste posto, o contrato tinha uma
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concepgao de servir apenas para acordar vontades, produzindo efeitos
juridicos.

A partir dos anos 70, ainda de acordo com Medauar (2006), a teoria de
contratos administrativos passou a ser objeto de discusséo. Surge um novo
modo de atuar que necessita de uma nova teoria de contratos. Abrolha entéo
uma administragdo instrumentalizada que passa a utilizar-se de contratos
administrativos que decorrem de consensos, parcerias, acordos, cooperagoes
entre a administragéo e o privado. Entretanto, este novo olhar para o contrato
administrativo mantém alguns dos pontos mais fortes do que era contrato
administrativo no passado: a autonomia, a igualdade e o intercambio de bens e

prestagoes.

3.1.2 — Os contratos administrativos

Os preceitos brasileiros intitulam de contrato administrativo o0s
arrolamentos de adequacgfes que advém por forca da lei, de clausulas
contratuais ou do objeto de relacdo juridica em alcunha da satisfacdo dos
interesses publicos.

Neste lango (Mello, 2012), referindo-se a Constituicdo Brasileira diz que
cabe a Unido expedir normas gerais sobre a contratacdo, em suas varias
modalidades, para a Administragdo Publica direta, autarquicas ou fundacionais
da Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, considerando o que esta
posto no artigo 37, XXI, da CF. Ele continua relatando que a lei também aplica-
se a empresas publicas e sociedades de economia mista, conforme disposto
no artigo 173, 8 1° Ill, CF. Mello, 2012, p. 637, “Estados e municipios
legislardo para si, respeitadas as normas gerais”. S80 normas gerais bem
como legislagéo especificas da Unido, as consubstanciadas na Lei 8.666/93,
“‘com as alteragOes introduzidas sobretudo pela Lei 8.883, de 8.6.1994".
(MELLO, 2012, p.637).

Conforme Medauar (2006), os contratos administrativos podem ser de
diferentes géneros, sendo que ao se tratar de contratos classicos, que surgiram

no inicio do século XX, cinco sdo os mais frequentes.
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a) O Contrato de Obras € aquele no qual objeto é a construcdo, reforma,
fabricacéo, recuperacdo ou ampliagdo de imovel publico destinado a fins
publicos. (art.6°, |, CF).

b) Contrato de Servigos, cujo servigo sdo as atividades de interesse publico
como demoli¢cdo, conserto, instalagéo, seguro, publicidade, etc. (art. 6°
inc. I, CF).

c) Contrato de Compra, também chamado de contrato de fornecimento, é
designado para a obtengdo remunerada de bens como alimentos,
mesas, cadeiras, etc. (art. 6°, I, CF).

d) Contrato de Concessao, se apresenta sob quatro modalidades:

- Concessdo de servico publico através do qual o poder publico pode
transferir e realizacdo de um servico publico a pessoa juridica ou
consorcio de empresas, mediante concorréncia e remuneragao. (Lei
8.987/95, Lei 8.977/95 e Lei 9.472/97).

- Concessédo de servigco publico precedido de obra publica, por meio do
qual é realizada a construgéo, conservacdo, melhora de qualquer obra
publica, delegando o poder publico, mediante concorréncia, a pessoa
juridica ou consércio de empresas, com remuneragdo extraida da
exploragéo do servigo a ser utilizado com prazo determinado, como por
exemplo, o pedagio de uma estrada. (art. 29, Ill, da Lei 8.987/95).

- Concessdo de bem publico, pelo qual a administracdo concede a
particular o uso do prédio publico como em feiras livres, cantinas de
escolas, etc. Para tal é exigido concorréncia e autorizagéo legislativa.

- Concesséo de direito real de uso, ocorre quando a administragéo concede
que particular construa em terreno publico, como no caso de
urbanizagdes, edificagOes, industrializagbes, programas habitacionais,
cultivo ou qualquer outro interesse social. Normalmente depende da
autorizagcéo legislativa e concorréncia e no caso de programas
habitacionais esta dispensado de licitagbes. (art. 17, I, § 2°).

e) Contrato de Adeséo, caracteriza-se pela impossibilidade de modificagéo
das clausulas, sendo que estas estao fixadas por uma das partes e que
a outra concordando com seu teor assinara ou nao o termo contratual.
Diante do exposto, Medauar (2006), refere ainda que também existem

0os contratos regidos parcialmente pelo direito privado, que s&do aqueles



26

pautados no art. 62, § 3° que determinam que 0s contratos de seguro,

financiamento e locatério no qual o poder publico seja o locatario, atenham-se

a Lei 8.666/93.

3.1.3 — O contrato e a obediéncia a lei

Para os contratos efetuados pela administracdo publica, encontram-se

na lei varias normas, essenciais ndo apenas em beneficio do interessado,

como também da administracdo, para fins de controle e legalidade.

A luz de Pietro (2005), pode-se perceber que alem de outras leis

disseminadas, alusivas a contratos especificos, a Lei n° 8.666/93 constitui uma

serie de normativas relativas ao aspecto formal, nas quais pode-se mencionar

conforme Pietro, 2005, p. 251:

1. salvo os contratos relativos a direitos reais sobre
imoveis, que se formalizam por instrumento lavrado em
cartorio de notas, os demais serdo lavrados nas
reparticdes interessadas, as quais manterdo arquivo
cronoldgico dos seus autografos e registro sistematico
de seu extrato; somente serdo permitidos contratos
verbais para pequenas compras de pronto pagamento,
assim entendidas aquelas de valor ndo superior a 5%
(cinco por cento) do limite estabelecido no artigo 23,
inciso 1, alinea a (limite para convite), feitas em regime
de adiantamento (art. 60 e paragrafo Unico);

2. deve ser publicado, resumidamente, seu extrato, no
Diario oficial, no prazo Maximo de 20 dias a contar da
data da assinatura (art. 61, paragrafo Unico) [...];

3. o contrato formaliza-se, conforme o artigo 62, por
meio do “termo de contrato”, “carta contrato”, “nota de
empenho de despesa’, “autorizacdo de compra” ou
“ordem de execucao de servigo”. O termo de contrato é
obrigat6rio no caso de concorréncia e de tomada de
precos [...] sendo dispensavel, no entanto, a critério da
Administracao e independentemente de seu valor, nos
casos de compras, com entrega imediata e integral dos
bens adquiridos, dos quais nao resultam obrigacdes
futuras, inclusive assisténcia técnica (8 4° do art. 62).
[.];

4. na redacdo do termo de contrato ou outro
instrumento equivalente, deverdo ser observadas as
condi¢Bes constantes do instrumento convocatério da
licitacdo (edital ou carta-convite, conforme o caso), ja
gue o mesmo € a lei do contrato e da licitacdo. [...] (art.
54, § 2°);

5. deverdo obrigatoriamente constar do contrato
determinadas clausulas consideradas necessarias pelo
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artigo 55; dentre as mesmas, algumas podem ser
consideradas regulamentares [...] outras constituem as
chamadas clausulas financeiras [...].

Os contratos realizados pela Administragdo Publica terdo uma clausula
referente ao prazo, conforme o art. 57, § 3° da Lei 8.666/93, no qual fica
vedada o contrato com prazo de vigéncia indeterminada, evitando que
acontecam obras e servigos nao planejados que possam acarretar 6nus a
administragdo publica. Somente estdo excetuados desta clausula os projetos
contemplados no Plano Plurianual, as prestacdes de servi¢cos continuas (até 60

meses) e o aluguel de equipamentos de informéatica (até 48 meses).

3.2 — As novas figuras contratuais

Nas ultimas décadas, as Administracdes Publicas utilizaram-se mais do
instrumento contratual. De acordo com Medauar (2006), isso ocorre devido a
criagdo de parcerias harmonicas, decorrentes de consenso, acordos e de um
sistema de cooperacao existente entre a Administracdo Publica e particulares
ou entre 6rgéos ou entidades estatais. Conforme Medauar (2006, p. 225):

Diante desse modo de atuar, novos tipos de ajuste
foram surgindo, com moldes que ndo se enquadram no

padrdo classico de contrato administrativo, nem no
padréo tedrico de contrato vigente no século XIX.

Neste sentido, o autor trata de uma nova figura que se adéqua a
Administracdo Publica, que possui um regime juridico totalmente puablico, mas
em sua esséncia € diferente dos regimes contratuais aplicados aos contratos
administrativos. Trata-se do convénio.

De acordo com Pietro (2005), o convénio ndo constitui uma modalidade
de contrato, embora seja um instrumento utilizado pela Administragdo Publica
para associar-se com outras entidades publicas ou privadas na ansia de
alcancar objetivos de interesse comum mediante colaboracdo mutua. Em
comum com o contrato, 0 convenio possui a caracteristica de ser um acordo de

vontades.
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Conforme Mello (2005), a Lei 11.107, de 6.4.2005, regulamentada pelo
decreto 6.017, de 17.1.2007, dispde normas para a contratacdo de consorcios
publicos, realizados entre pessoas de Direito Publico e capacidade politica, ou
seja, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, visando a realizacdo de
atividades publicas de interesse comum.

A possibilidade de convenio entre entidades publicas em regime de
cooperacdo, para Mello (2005), ja decorriam implicitamente no artigo 23 da
constituicdo para atividades relacionadas a saude, assisténcia social, protegdo
dos deficientes, protecdo de documentos, obras e outro de valor histérico,
preservacdo de florestas, entre outros. Hoje esta gestéo coligada esta explicita
na Constituicdo sem designar o tipo de atividade, permitindo a transferéncia de
encargos, servicos e bens entre pessoas juridicas.

O convénio se faz obedecer ao artigo 116, da Lei 8.666/93, no qual as
disposi¢des sdo aplicaveis aos convénios, acordos e ajustes celebrados por
orgaos de Administracdo Publica, corrobora Pietro (2005).

O autor ainda trata do tema mencionando na lei citada acima, no § 1°, o
convénio deve ter seu projeto aprovado previamente, sendo que quem elabora
tal projeto € a organizagdo interessada e este deve conter a identificacdo do
objeto a ser executado, as metas que deseja-se atingir, as etapas ou fases de
execugao, o plano pertinente aos recursos financeiros que seréo utilizados,
cronograma de desenvolvimento, previsdo de inicio e fim do preterido bem
como da conclusdo das etapas ou fases programadas e se necessario,
comprovacao de recursos préprios para dar continuidade ao projeto.

Para Pietro (2005), convenio é considerado um instrumento bilateral da
Administracdo Publica, sendo que os atuantes se conectam por interesses
mutuos. No convénio ndo ha vinculo contratual e, portanto, uma das partes
pode desconectar-se do convenio a qualquer momento.

O Decreto n°® 5.504, de 5 de agosto de 2005, evidencia preocupagao
com o gasto dos recursos repassados por convénios e instrumentos
congéneres:

Art 1° Os instrumentos de formalizagdo, renovacédo ou
aditamento de convénios, instrumentos congéneres ou
de consorcios publicos que envolvam repasse
voluntario de recursos publicos da Unido deverdo
conter clausula que determine que as obras,
compras, servicos e alienagcdes a serem realizadas
por entes publicos ou privados, com 0s recursos ou
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bens repassados voluntariamente pela Unido, sejam
contratadas mediante processo de licitagdo publica, de
acordo com o estabelecido na legislagdo federal
pertinente.

Depois que se firma o convénio, a utilizagdo dos recursos repassados a
orgdos e entidades publicas é, também por forca do artigo 49, da Portaria
Interministerial MP/MF/MT n°® 127, de 29 de maio de 2008, precedida de

procedimento licitatério:

Art. 49. Os 6rgaos e entidades publicas que
receberem recursos da Unido por meio dos
instrumentos regulamentados por esta Portaria estéo
obrigados a observar as disposicbes contidas na
Lei Federal de Licitaces e Contratos
Administrativos e demais normas federais
pertinentes ao assunto, quando da contratacdo de
terceiros.

§ 1° Para aquisicdo de bens e servicos comuns,
serd obrigatério o uso da modalidade pregdo, nos
termos da Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002, e do
regulamento previsto no Decreto n° 5.450, de 31
de maio de 2005, sendo utilizada preferencialmente
a sua forma eletrdnica.

§ 2° A inviabilidade da utilizacdo do pregdo na
forma eletrbnica devera ser devidamente justificada
pela autoridade competente do convenente ou
contratado.

§ 3° As atas e as informacdes sobre os participantes e
respectivas propostas das licitacdes, bem como as
informactes referentes as dispensas e
inexigibilidades, deverdo ser registradas no SICONV.

Ao tratar de recursos dedicados a entidades privadas sem fins lucrativos,
tanto o artigo 11 do Decreto n® 6.170, de 25 de julho de 2007, quanto o artigo
45 da Portaria Interministerial MP/MF/MT n° 127, de 29 de maio de 2008,
determinam que seja realizada a cotagdo prévia de precos no mercado,
observando os principios da impessoalidade, moralidade e economicidade:

Art. 11. Para efeito do disposto no art. 116 da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, a aquisi¢cao de produtos
e a contratacdo de servicos com recursos da Unido
transferidos a entidades privadas sem fins lucrativos
deverdo observar os principios da impessoalidade,
moralidade e economicidade, sendo necesséria, no
minimo, a realizacdo de cotac&do prévia de pregos no
mercado antes da celebracéo do contrato.

Art. 45. Para a aquisicao de bens e contratacdo de
servicos com recursos de 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica federal, as entidades privadas
sem fins lucrativos deverdo realizar, no minimo,
cotacdo prévia de precos no mercado, observados os
principios da impessoalidade, moralidade e
economicidade.

Paragrafo Unico. A entidade privada sem fins lucrativos
devera contratar empresas que tenham participado da
cotacdo prévia de precos, ressalvados os casos em
gue nao acudirem interessados a cotacao, quando sera
exigida pesquisa ao mercado prévia a contratacdo, que
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serd registrada no SICONV e devera conter, no
minimo, orcamentos de trés fornecedores.

Ao abordar os convénios administrativos federais, o Decreto n°
6.170, de 25 de julho de 2007, e a Portaria Interministerial MP/MF/MT n°
127, de 29 de maio de 2008, os deliberam como um acordo que adota a
transferéncia de recursos financeiros do Orgamento Fiscal e da Seguridade
Social da Unido e tenha como participantes oOrgdo ou entidade da
Administracdo Publica federal de um lado e do outro, ou entidade da
Administracdo Publica estadual, distrital ou municipal, sendo estas diretas ou
indiretas. Ainda aborda entidades privadas sem fins lucrativos, visando a
execucdo de programa de governo, envolvendo a realizagdo de projeto,
atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em
regime de mutua cooperacao.

A eficacia dos convénios esta atrelada a sua divulgacdo. Seu extrato
deve ser publicado pela Administracdo na imprensa oficial até o quinto dia util
do més seguinte ao de sua assinatura, conforme o paragrafo Unico, do artigo
61 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993.

3.3 — As semelhangas e diferengas existentes entre contrato e convénio

A primeira diferenga entre o Convénio e o Contrato Administrativo, para
Gasparini (2005), est4 na forma que a lei prevé a contratagdo dos servigcos
necessarios para o desempenho de sua gestdo, enquanto o convenio é de
interesse comum, onde todos participam em regime de colaboracéo, o contrato
possui interesses diferentes, eles se contrapdem na medida em que um almeja
a prestacdo do servico ou bem e o outro importa-se com a contrapartida, o
valor obtido. No convénio existe colaborac@o reciproca onde ndo se cogita
remuneracdo ou preco, enquanto que sé ha contrato se houver pagamento.
Ainda para Gasparini (2005), no convenio, a instituicdo pode se desvincular a
qualguer momento, sendo que se iSSO acontecer no contrato, 0 que se

desvinculou sofrera sangoes.
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Destarte, Segundo Meirelles (2005), enquanto no contrato a posigao
juridica é idéntica para todos, no convénio pode existir diversificacdo na
cooperagdo de <cada um, segundo suas possibilidades, para a
consecucao do objetivo comum, desejado por todos.

Outra diferenca entre contrato e convénio esta posto no fato de que a
Administracdo Publica, ao contratar, esta interessada alcancar o objeto. A
empresa contratada, por outro lado, interessa-se pelo pagamento. Cada qual
busca, nesta relacéo juridica, a satisfac@o de interesses individuais.

Ainda corrobora Meirelles (2005), dizendo que no contrato ha clausulas
obrigatérias de permanéncia ou sancionadoras, enquanto que no convénio
cada um sé é responsavel pelas obrigagbes no tempo que participa
espontaneamente do acordo.

Em funcdo da harmonia de interesses, convénios ndo admitem que o0s
participantes tenham fins lucrativos na execugdo do objeto. Os recursos
financeiros, conforme Meirelles (2005), sdo para auxilio ao custeio do objeto,
enquanto que contratos, por possuirem interesses contrapostos, admitem lucro
de terceiros. Os recursos financeiros admitem caracteristicas remuneratorias,
incorporam-se ao patrimonio da parte, que pode dispor livremente sobre eles.

Outra formalidade que acredita Meirelles (2005), ser considerada um
diferencial entre ambos, estd na assinatura de convénios e de contratos
administrativos. No contrato, deve-se estar pautado na Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, que requer procedimentos intermindveis, outro posto que ao
optar por convénios o concedente pauta-se em critérios claros e adequados a
realidade da instituicdo que sdo ancorados pelo sitio governamental Portal dos
Convénios, e tem sua transparéncia proporcionada.

A inda para Meirelles (2005), contratos e convénios administrativos
possuem acentuados distin¢gdes, as quais ndo permitem que sejam regidos
pela mesma legislacdo. A questdo dos interesses € a principal delas. Os
convénios sao marcados pela harmonia de interesses, enquanto os contratos

por interesses contrapostos.
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4 - A LEI AUTORIZATIVA PARA CONVENIOS ADMINISTRATIVOS NO
TEXTO CONSTITUCIONAL

O questionamento principal é se a necessidade de lei autorizativa para a
celebragdo de convénios pelo poder executivo € constitucional ou
inconstitucional, sobre a analise do principio da separagéo dos poderes.

A constituicdo de 1967, no seu art. 16, 84° estabelecia que “os
Municipios poderiam celebrar convénios para a realizagdo de obra ou
exploragdo de servigos publicos de interesse comum, cuja a execucéo ficaria

dependendo de aprovacdo das respectivas camaras municipais.” Iniciando

assim como tema constitucional os convénios administrativos, e aqui com a
exigéncia de aprovacgéo do poder legislativo.

Nas constituicdes a partir da carta de 69, o tema passou a ser omisso. O
texto constitucional ndo tratou explicitamente o tema relativo & autorizacéo
legislativa para a celebracdo de convénios.

Os convénios e contratos administrativos caracterizam-se como atos
ordinarios de gestdo, sendo que nestes casos ndo dependem de autorizagdo
legislativa. E através destes atos que a administragdo exerce sua funcdo
constitucional tipica, o poder-dever de praticar atos administrativos com a
finalidade do bem comum. Desta forma, a intromissdo do legislativo no
exercicio das competéncias do executivo esta configurando a submisséo de um
poder ao outro. (Meirelles, 2008)

Hely Lopes Meirelles (2008, p.722) ensina que:

No sistema brasileiro o governo municipal é de funcgdes
divididas, cabendo as executivas a Prefeitura e as legislativas a
Camara de Vereadores. Esses dois Poderes, entrosando
suas atividades especificas, realizam com independéncia e
harmonia o governo local, nas condi¢cdes expressas na lei
organica do Municipio. [...] O sistema de separacdo de
func@es - executivas e legislativas - impede que o 6rgédo de
um Poder exerca atribuicdes do outro. Assim sendo, a
Prefeitura ndo pode legislar, como a Camara ndo pode
administrar. Cada um dos 0Orgdos tem missao prépria e
privativa: a Camara estabelece regras para a administracédo; a
Prefeitura as executa, convertendo o mandamento legal,
genérico e abstrato, em atos administrativos, individuais e
concretos. O Legislativo edita normas; o Executivo pratica atos
segundo as normas. Nesta sinergia de funcdes é que residem a
harmonia e independéncia dos Poderes, principio constitucional
(art. 2°) extensivo ao governo local. (grifo nosso)
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As normas legais, de atribuicdo do Legislativo, tém carater genérico e
abstrato (e ndo carater individual e concreto), sob pena de invadir a
competéncia constitucionalmente fixada para o Poder Executivo, sendo que
este, também, ndo pode delegar as atribuicdes que lhe sdo exclusivas. Na
constituicdo vigente, ndo ha ressalva no texto constitucional que restrinja 0s
atos ordinarios de gestdo quanto aos convénios administrativos.
(TAMBELLINE, 2012)

Para Tambelline (2012):

Em decorréncia dos principios da independéncia e harmonia
entre os Poderes, as leis de iniciativa de vereadores, com
carater autorizativo, padecem de vicio de origem, e, assim, sdo
inquinadas de inafastavel inconstitucionalidade, devendo ser
retiradas do arcabouco juridico vigente, pela via legal
adequada.

A atual Constituicao federal faz referéncia expressa aos convénios cinco
vezes: art. 37, inc. XXII; art. 39, §2°; art. 71, inc. VI; art. 199, 8§1°; art. 241.
Reafirmando a consolidagéo deste tipo de contrato administrativo.

Atualmente, além da Constituicdo Federal, as transferéncias de recursos
sdo regulamentadas pela Lei n° 4.320/64, que institui normas gerais de Direito
Financeiro. Ao contrario do posicionamento de alguns autores, que sustentam
a revogacao desse diploma legal pela Lei Complementar n° 101/00, que institui
normas financeiras publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal,
aquela Lei de 1964 continua em vigor naquilo que n&o conflitar com a nova lei.
(HARADA, 2013)

4.1 - O poder fiscalizador dos 6rgéos externos nos convénios administrativos

Dos dispositivos legais previstos na atual Constituicdo Federal, o art. 71,

inc. VI é o que mais se aproxima ao tema em analise:

art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao
gual compete: VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pela Unidao mediante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio;
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Nota-se que o dispositivo acima transcrito deu amplos poderes aos
orgdos de controle externo, dentre eles o poder legislativo, de fiscalizar os
convénios administrativos. Fica claro que o dispositivo ndo faz ressalva a
necessidade de autorizagbes previas para a celebragdo ou a posteriori para

sua execucao. Neste sentido:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL.
ACAO ANULATORIA. ACORDAO DO TCU. INEXISTENCIA
DE ILEGALIDADE OU IRREGULARIDADE FORMAL.3. "A
norma inscrita no art. 71, incisos Il e VI da Constituicdo Federal,
expressamente prevé a responsabilidade do administrador para
responder pela ma aplicacdo de verba publica que Ihe foi
confiada, assim como a competéncia do Tribunal de Contas da
Unido para fiscalizar a aplicagdo de recursos repassados ao
municipio, oriundos de convénios, no julgamento de Tomada
de Contas Especial."(TRF1 6% Turma AC 0015045-
05.2002.4.01.3300/BA).

A jurisprudéncia faz referéncia a “responsabilidade do administrador
para responder pela m& aplicagdo da verba publica”, e mais a frente a
“competéncia do Tribunal de Contas da Unido para fiscalizar a aplicagcdo de
recursos repassados ao municipio”, fica claro tratar-se de momento posterior a
celebragcédo e ainda mais, momento posterior a execugdo parcial ou total do
objeto do convénio.A constituicdo deixa claro o papel fiscalizador, deixando de

lado qualquer interferéncia externa na celebragdo dos convénios.

O Ministro do Superior Tribunal Federal, Joaquim Barbosa, analisou o

tema em Acéo Direta de Inconstitucionalidade:

"O art. 71 da Constituicdo nao insere na competéncia do TCU a
aptidao para examinar, previamente, a validade de contratos
administrativos celebrados pelo Poder Publico. Atividade que
se insere no acervo de competéncia da funcéo executiva. E
inconstitucional norma local que estabeleca a competéncia do
tribunal de contas para realizar exame prévio de validade de
contratos firmados com o Poder Publico.” (ADI 916, Rel.
Min. Joaquim Barbosa, julgamento em 2-2-20009,
Plenério, DJE de 6-3-2009.)

O texto extraido do voto do Ministro ndo deixa duvidadas que os 6rgaos

externos ndo podem interferir na funcéo tipica do executivo, que no caso em
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tela é a celebracdo de convénios, vincular a validade de um convenio a exame

prévio por 6rgéao fiscalizador é inconstitucional.

4.2 - Posicionamento do Supremo Tribunal Federal quanto & necessidade de

autorizagéo legislativa para a celebragéo de convénios administrativos

A jurisprudéncia é farta quanto ao tema junto ao Supremo Tribunal
Federal, conforme se tira do voto do Ministro Sepulveda Pertence (ADI 165-5,
DJ 26-09-1997): “a questdo tem sido resolvida sem discrepancias na
jurisprudéncia do Tribunal, que reputa ofensiva do principio da separagédo e
independéncia dos poderes a submissédo a prévia aprovacao do legislativo de
convénios [...]". Fica claro que para o STF nao resta controvérsias quanto ao
tema. O Ministro finaliza seu voto esclarecendo que “de “convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres”, quando envolvem repasses da
Unido aos entes federados, cuidou o art. 71, VI: entretanto, para submeté-los a
fiscalizagéo a posteriori, depois de realizada a transferéncia de recursos”.

O STF embasado no principio da separacdo e independéncia dos
poderes vem rejeitando a interferéncia legislativa nas funcdes tipicas do Poder
Executivo, principalmente no tocante aos convénios administrativos, conforme

se tira da jurisprudéncia a seguir:

Separacdo e independéncia dos poderes: submissao de
convénios firmados pelo Poder Executivo a prévia aprovagdo
ou, em caso de urgéncia, ao referendo de Assembléia
Legislativa: inconstitucionalidade de norma constitucional que a
prescreve; inexisténcia de solucdo assimilavel no regime de
poderes da Constituicdo Federal, que substantiva o modelo
positivo brasileiro do principio da separacao e independéncia
dos poderes, que se imp8e aos Estados-membros: reexame da
matéria, que leva a reafirmacdo da jurisprudéncia do
Tribunal. (STF, ADIN n° 165-5, rel. Min. Sepulveda Pertence,
Informativo n° 85, de 01.10.97);

No mesmo sentido decisdao do STF na ADIN n°. 53.219.0 de 19 de abril

de 2000 de relatoria do Des. Fonseca Tavares:

A celebracdo de convénio ou consdrcio é ato tipico de
administracdo, que ndo se sujeita ao controle prévio de
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oportunidade e conveniéncia pelo Poder Legislativo, somente
sendo exigivel a aprovacao deste quando resultarem encargos
nao previstos na lei orcamentaria.

E decisdo na ADIN n. 51.787.0 de 16 de junho de 1999 de relatoria do
Des. Pinheiro Franco “A celebragéo de convénios administrativos, onerosos ou
néo, independe sempre de prévia autorizacao legislativa”.

Assim se posicionou o Supremo Tribunal Federal, no sentido de que
norma que subordina convénios, acordos, contratos e outros atos
administrativos & aprovacéo legislativa como eivados de inconstitucionalidade

por ofensa ao principio da independéncia e separagéo dos poderes.

4.3 - Evolugéo histdrica do tema junto ao Superior Tribunal federal

Do voto do Ministro Sydney Sanches, relator na ADI 342-9 (DJ 11-04-
2003), é possivel retirar a evolugédo histérica do tema junto ao Superior Tribunal
Federal.

Ao tempo, ainda, da Emenda Constitucional n°®.1, de 1969 o STF ja
possuia 0 entendimento assim expresso, através de acorddo unanime do
Plenario, na representacdo de Inconstitucionalidade n°. 1.024-GO, relator
Ministro Rafael Mayer (RTJ 94/995, julgamento 07-05-1980)

Poder Legislativo. Ato do Poder Executivo. Celebracdo de
convénios. Aprovacdo da Assembleia. Independéncia dos
Poderes. Lei Constitucionais n°. 30/79-GO. A regra que
subordina a celebragédo de convénios em geral, por 6rgaos do
executivo, a autorizagdo previa da Assembleia Legislativa, em
cada caso, fere o principio da independéncia dos poderes,
extravasando das pautas de controle externo constante da
Carta federal e de observancia pelos Estados.
Inconstitucionalidade. Representacao julgada procedente.

Posicionamento que foi reiterado na representagao n°. 1.210-RJ, de 19-
12-1984 (RTJ 115/597), também por unanimidade, que teve como relator o

Ministro Moreira Alves, conforme segue:

Representacdo de inconstitucionalidade. E inconstitucional a
exigéncia, estabelecida em Constituicdo e Lei Complementar
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estaduais, de autorizacdo da Camara Municipal para a
celebracdo de acordos ou convénios com a Unido, os Estados
ou os Municipios, ou de sua ratificacdo ou referendo, quando
negociados sem a aprovacdo preliminar, por motivo de
urgéncia.

Sob a égide da Constituicdo de 1988, diversa ndo tem sido a concluséo
do Tribunal, a exemplo, se pode \verificar na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°. 676-RJ (RTJ 162/849), de relatoria do Ministro Carlos
Velloso, julgado em 01-07-1996:

Constitucional. Convénios, acordos, contratos e atos de
Secretarios de Estado. Aprovacao da assembleia Legislativa:
inconstitucionalidade. | — Norma que subordina convénios,
acordos, contratos e atos de Secretarios de Estado a
aprovacao da Assembleia Legislativa: inconstitucionalidade,
porque ofensiva ao principio da independéncia e harmonia dos
poderes CF, art. 2°. [...]

E com base em todos estes precedentes, que o Superior Tribunal
Federal vem reiteradamente julgando inconstitucional a necessidade de lei

autorizativa para a celebragdo de convénio administrativo.

4.4 - As Transferéncias de recursos: subvencgdes, auxilios e contribuigcdes na

visdo do Tribunal de contas do Estado de Santa Catarina — TCE/SC

Para o TCE/SC a transferéncia de recursos financeiros pelo poder
publico deve atender ao principio da legalidade, insculpido no caput do art. 37
da CF, assim, obedecendoa legislacdo federal e a legislagdo prépria de cada
municipio ou ente federativo. Devendo também estar em consonancia com os
principios constitucionais da impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. (SILVA, REGINATTO. 2011)

Do voto da relatora e auditora Thereza Aparecida Costa Marques, que
gerou o pré-julgado 0236 de 25/07/1994 combinado com o voto do relator e
conselheiro José Carlos Pacheco, no pré-julgado 1715 de 05/10/2005 é
possivel identificar a legislacdo aplicavel a transferéncia de recursos publicos.

Estes devem pautar-se sempre pelas regras gerais determinadas pela
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Legislagdo federal, principalmente na Constituicdo Federal, pela Lei n°.
4.320/64 e Lei 101/00 (Lei de responsabilidade fiscal), além da portaria
interministerial n° 163 da Secretaria de Orgamento Federal. Por
finambosdeixam claro a necessidade de lei municipal especifica, nas palavras
de Marques “a qual disciplina os requisitos, prazo para prestagcdo de contas,
forma e sangdes”.

Fica claro o posicionamento do Tribunal em exigir lei especifica
municipal para a celebragdo de convénios com a finalidade de repasse de
recursos.

O TCE/SC baixou a Instrugdo Normativa N.TC-14/2012, com orientagéo
aos municipios e ao estado estabelecendo critérios para a organizagdo da
prestacdo de contas de recursos concedidos a qualquer titulo. Em capitulo
especifico sobre a concessdo de recursos a titulo de subvencdes, auxilios e

contribuigcbes assim determinou:

Art. 20. A concessao de recursos a titulo de subvencdes,
auxilios e contribuicbes serd aprovada pela autoridade
administrativa competente com base em parecer fundamentado
do 6rgdo concedente que demonstre: | - a conveniéncia da
concessao do recurso, nos termos do art. 16 da Lei (federal) n.
4.320/64; Il - a compatibilidade entre os objetivos e/ou
finalidades estatutarias da entidade beneficiaria com o objeto
do repasse; Il - a capacidade técnica e operacional do
proponente para executar o objeto; IV - o regular exercicio das
atividades estatutarias da entidade beneficiaria; V - o interesse
publico do objeto e os beneficios econdmicos e sociais a serem
obtidos; VI — a compatibilidade entre os quantitativos de bens e
servicos a serem adquiridos e o objeto proposto; VIl — a
compatibilidade entre os valores solicitados, o plano de
trabalho e os precos de mercado.

E na mesma Instrugdo Normativa faz algumas delimitagdes:

Art. 25. A concessédo de subvencédo social deve ser restrita as
entidades sem fins lucrativos dedicadas a prestacdo de
servigos de assisténcia social, médica, educacional ou cultural,
nos termos da Lei (federal) n. 4.320/64 e conforme dispuser a
legislacao do ente, que comprovem regular exercicio de suas
atividades no Estado de Santa Catarina, bem como a
compatibilidade entre as finalidades estatutarias e o objeto do

repasse.
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Nota-se que o documento orientador do TCE/SC é omisso quanto a
necessidade de lei autorizativa especifica, colocando em duvidas o
administrador publico no estado de Santa Catarina.

Os auditores fiscais de controle externo do Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina, Cristine de Souza Reginatto e Teresinha de Jesus Basto da
Silva (2011), em artigo publicado no “XIll Ciclo de Estudos de Controle Publico
da Administragdo Municipal”’, esclarecem ainda que sempre deve “haver o
estabelecimento de condi¢Bes e critérios na Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e a previsdo na Lei Orcamentaria Anual (LOA) do municipio” e continua
“bem como lei autorizativa especifica para a concesséo de quais quer tipo
de transferéncia, e ainda a exposi¢cdo de motivos” justificando o interesse
publico no repasse a determinada entidade. (grifo nosso)

As transferéncias podem ser relacionadas em quatro espécies para 0
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, subvengao social, subvencéo
econbmica, contribuicdes e auxilios. Silva e Reginatto (2011) destacam as

carateristicas da Subvencéo Social:

Beneficia instituicbes publicas ou privadas de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa. [...] Pressupfe
a prestacdo de servicos essenciais de assisténcia social,
médica e educacional; Mostra-se mais econdémica do que a
atuacao direta do municipio; este procedimento portanto, ndo
deve ser regra, e sim complementador a atividade estatal; A
entidade recebedora deve obedecer aos padr6es minimos de
eficiéncia previamente fixados; Ndo comporta despesas com
aquisicdo de bens, moveis ou imoveis, tdo pouco a realizacédo
de obras, as chamadas despesas de capital.

E passa o autor a apontar as principais caracteristicas da Subvencéao

Econbmica:

Somente se aplica as empresas publicas ou sociedades de
economia mista, pertencentes ao municipio. [...] Para cobrir os
déficits de manutencao de entidades da administragdo indireta,
ou ainda a diferenga entre precos de mercado e de revenda de
géneros alimenticios e de outros materiais, e pagamento de
bonificagbes a produtores; Necessidade de verificagdo da
destinacdo dos recursos por parte da entidade recebedora,
para que nao sejam efetuadas despesas com investimentos.

Esclarecem os auditores que as Contribuicdes sdo destinadas a “outras

entidades de direito publico ou privado” e que as principais caracteristicas das
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contribuicbes sdo “destinadas a atender despesas de manutencdo” e “N&ao
exigem contraprestacao direta de bens e servigos”.

Por fim, Silva e Reginatto (2011), apresentam os Auxilios que séo para
“outras esferas de governo ou entidades privadas sem fins lucrativos”, visando
“transferéncia de capital para investimentos ou inversdes financeiras” e “néo

exigem contraprestacao direta de bens e servigos”.

4.5 - A evolugdo dos pré-julgados do Tribunal de Contas do Estado de Santa

Catarina

A primeira vez que se encontra registro de que o TCE/SC enfrentou o
tema da necessidade de autorizacdo legislativa para celebragdo de convénios
pelo poder executivo com a finalidade de transferéncia de recursos financeiros
foi em 08 de setembro de 1993, no Pré-julgado n°. 0130, ao discutir a
possibilidade de municipios através de convénios conceder auxilios financeiros
para o Estado, visando a execugao de servigos publicos afetos ao Estado mas
de interesse local para o Municipio. Conforme segue:

Pode a Prefeitura firmar convénio e conceder auxilio financeiro
para melhoramento de servicos publicos que sejam
constitucionalmente de responsabilidade do Estado, mas que
sdo de interesse municipal, desde que munida de prévia
autorizacdo legislativa, devendo tais gastos serem

empenhados em Despesa de Capital, sob a rubrica 4.3.2.2 -
Transferéncias Intergovernamentais. (grifo nosso)

Nota-se que ao abordar o tema o TCE/SC j& se posicionou pela
necessidade de lei autorizativa, “desde que munida de prévia autorizagdo
legislativa”.

O tribunal volta a enfrentar o tema quando questionado da possibilidade
de repasse de recursos financeiros para associagoes recreativas e sociedades
desportivas, segue Pré-julgado:

Pode a Administracdo Municipal repassar auxilios a entidades
desportivas nao-profissionais, mediante prévia autorizacao
legislativa e obediéncia aos ditames da Lei Federal n.

4.320/64, principalmente o disposto em seus arts. 12, § 3°, |, e
16, os quais impedem a concessdo de subvengdes sociais a
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entidades desportivas profissionais, assim conceituadas no art.
27, § 10, da Lei Federal n. 9.615/98, observando, contudo, as
prescricbes contidas no art. 26 da Lei Complementar n°
101/2000.(Pré-julgado 0236. Relator: Auditora Thereza
Aparecida Costa Marques. Sessédo 25/07/1994) (grifo nosso)

Novamente o Tribunal faz referéncia a necessidade de autorizagédo pelo
legislativo.

Em 16 de outubro de 2000, no Pré-julgado n°. 0909, de relatoria de
Antero Nercolini, ao abordar o0 mesmo tema das entidades desportivas o
TCE/SC se posiciona quanto a necessidade de lei especifica autorizando a

realizagédo de convénio:

1. Pode o Poder Executivo Municipal repassar auxilios
financeiros as associagdes recreativas como forma de incentivo
ao esporte local. 2. Necessaria a prévia autorizacao
legislativa e a obediéncia aos ditames da Lei n° 4.320/64,
relativamente a forma contabil e orcamentéria. 3. Ressalte-se a
necessidade de apresentacdo das respectivas prestacdes de
contas e a observancia das atividades dos entes beneficiados,
no que respeita ao disposto na Constituicdo Federal, art. 217.
(grifo nosso)

O Tribunal de Contas, em 20 de maio de 2002, foi questionado
especificamente quanto a possibilidade de transferéncia de recursos a Centro
de Tradi¢cbes Gauchas (CTG), e assim se manifestou através do Pré-julgado
n°. 1158:

1. Nos termos do inc. | do art. 30 da Constituicdo Federal, cabe
ao Municipio decidir acerca de concesséo de auxilio financeiro
a entidades dedicadas a promocao de movimentos
tradicionalistas, como os CTGs. 2. A destinagdo de recursos
pelo Poder Publico para pessoas juridicas (de carater
assistencial ou cultural, sem fins lucrativos, conforme a Lei
Federal n° 4.320/64) requer lei autorizativa especifica,
disciplinamento na Lei de Diretrizes Orcamentarias, e previsdo
de créditos orgcamentéarios na Lei do Orcamento Anual, nos
termos do art. 26 da Lei Complementar n°® 101/2000. (grifo
Nosso)

Em 11 de novembro de 2002, no Pré-julgado n°. 1251, de relatoria do
Conselheiro Luiz Roberto Hersbt, o Tribunal ao enfrentar o tema relativo a
transferéncia de recursos financeiros as entidades comunitarias, abordou
novamente o assunto se posicionando pela necessidade de lei autorizativa

especifica novamente:
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E possivel o Poder Publico transferir recursos financeiros para
entidades culturais e comunitarias, sem fins lucrativos, desde
gue prestem servicos de assisténcia social, médica ou
educacional, bem como para atividades culturais, atendidos
aos seguintes pressupostos: a) autorizacdo legislativa
especifica; b) atendimento as condicbes estabelecidas pela
Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO e c) previsdo
orcamentaria ou através de créditos adicionais. Deve-se utilizar
a rubrica contabil 41 - Contribuicbes para Despesas de
Manutencéo, e a 42 - Auxilio, para construcdo e reforma de
instalac@es. (grifo nosso)

Na sesséo de 05 de outubro de 2005, o TCE/SC pronunciou-se de forma
que a transferéncia de recursos financeiros para sindicato de trabalhador rural
pode se dar de dois modos subvencdo social e contribuicbes ou auxilios,
editando o Pré-julgado n°. 1715. Novamente o Tribunal faz referéncia a

necessidade de aprovagéo pelo Poder Legislativo:

1. As subvencgdes sociais concedidas pelo Poder Puablico
destinam-se a entidades e instituicbes assistenciais com fins
nao lucrativos, que comprovadamente desenvolvam atividades
nos setores educacional, da salde, social ou cultural e que os
recursos sejam exclusivamente destinados para estas
finalidades. A concesséo de subvengdes sociais a sindicatos de
produtores rurais s sera possivel se forem destinadas para os
fins delineados nas areas educacional, da salde, social ou
cultural.2. E possivel a concesséo de beneficios a sindicatos de
trabalhadores rurais, mediante transferéncia de recursos
financeiros para atender a despesas de investimentos, sob a
forma de contribuicbes ou auxilios e, por forca dos arts. 167,
inciso VIII, da Constituicdo Federal e 26 da Lei Complementar
n° 101/00, a destinacdo de tais recursos dependera de
especifica autorizacdo legislativa, atendimento as condi¢des
estabelecidas pela lei de diretrizes orcamentérias e de previsdo
orcamentaria ou através de créditos adicionais, conforme os
comandos da Lei Federal n° 4.320/64. (grifo nosso)

Fica claro que ao longo do tempo o Tribunal de Contas do Estado de
Santa Catarina consolidou o posicionamento da necessidade de autorizagéo do
Poder Legislativo para que o Poder Executivo possa firmar convénios com a

finalidade de transferéncia de recursos financeiros.

4.6 - Consideragdes a cerca do posicionamento do Supremo Tribunal Federal e

do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina
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A jurisprudéncia de ambos os Tribunais séo fartas quanto a necessidade
ou ndo de autorizacdo legislativa para a celebracdo de convénios visando a
transferéncia de recursos financeiros pelo Poder Executivo.

O Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina consolidou
entendimento de que o Poder Executivo precisa de autorizacdo legislativa para
a transferéncia de recursos financeiros através de convénios.

Por outro lado, o Superior Tribunal Federal j& enfrentou a matéria por
diversas vezes, e consolidou sua jurisprudéncia, declarando a exigéncia de
autorizacgéo legislativa para a transferéncia de recursos financeiros pelo poder
executivo, como inconstitucional, por ferir o principio constitucional da
separacao dos poderes.

Adotando o posicionamento do STF, que é a corte competente a
declarar a constitucionalidade ou ndo da matéria, o TCE/SC adota
posicionamento inconstitucional ao exigir dos municipios catarinenses que
pecam autorizacdo legislativa para transferéncia de recursos financeiros

através de convénios.
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5 - CONCLUSAO

Ao findar esta pesquisa, pode-se mencionar que ao se tratar de
Separacao de Poderes, os autores estudados trazem os muitos beneficios que
este modelo de administragdo pode trazer, enquanto instrumento de
autonomia, de separagdo dos poderes, de organizagdo. Certamente, pensar
em Separacdo de Poderes é pensar em evolucdo da limitacdo do poder
politico, em liberdade e democracia.

Presente varias vezes na legislagdo brasileira, inclusive na vigente, ao
se tratar de Separacdo de poderes, a Constituicdo de 1988, relata que séo
Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario. Assim, nesta Constituicdo o Poder Judiciario e o
Ministério Publico passaram a exercer seu papel com mais reforco,
fortalecendo cada um dos poderes.

Esta autonomia que a Separagdo de Poderes permite aos
administradores reflete em sua forma de trabalho. H& ainda as novas leis de
responsabilidade fiscal e da ficha limpa que exigem do administrador e de sua
equipe um trabalho transparente e responséavel, assim em conformidade com
os principios legais, morais, impessoais e de eficiéncia, ndo pode-se sair
comprando bens ou servigos de qualquer forma, irresponsavelmente.

Neste sentido, surge a discusséo a respeito dos contratos e convénios,
instrumentos muito distintos. O contrato € o ajuste que a Administracdo firma
com particulares ou com outra instituicdo administrativa, para conseguir
executar objetivos de interesse publico, nas condi¢cdes estabelecidas pela
propria Administragdo. JA& o convenio ndo constitui uma modalidade de
contrato, embora seja um instrumento utilizado pela Administrac@o Publica para
integrar-se com outras entidades publicas ou privadas na ansia de alcancar
objetivos de interesse comum mediante colaboracdo mutua.

A constituicAo de 1967, estabelecia que o0s municipios poderiam
trabalhar com convénios para a realizacdo de obras ou cumprimento de
servigos publicos de interesse comum, e esta efetivacdo ficaria a encargo da
aprovacao das respectivas camaras municipais.

A partir da carta de 69, o tema passou a ser omisso, O texto

constitucional ndo tratou explicitamente da autorizagdo legislativa para a
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celebracdo de convénios. Os contratos e convénios, atos ordinarios de gestao,
passaram a ndo depender mais de autorizagao legislativa.

Conforme estudo, pode-se constatar que para o TCE/SC a transferéncia
de recursos financeiros pelo poder publico deve acolher o principio da
legalidade, conforme caput do art. 37 da Constituicdo Federal, seguindo a
legislacéo federal e a legislacdo de cada municipio ou ente federativo e precisa
ainda, estar em conformidade com o0s principios constitucionais de
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Dentre as exigéncias postas pelo TCE/SC a pesquisa destacou a
necessidade de autorizagdo legislativa para a celebragdo de convénios. Por
outro lado, se destacou que o STF, em posicionamento ja consolidado
considera inconstitucional tal exigéncia.

Portanto, apds findar esta pesquisa, averiguou-se que de acordo com 0
Superior Tribunal Federal, o posicionamento d o TCE/SC é inconstitucional ao
exigir que 0s municipios catarinenses pecam autorizacdo legislativa para

transferéncia de recursos financeiros através de convénios.
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