PARECERES ADMINISTRATIVOS

Assuntos Administrativos

PARECER N.© 36/83-AM

Contratos Administrativos e Convénios. Conceituagéo e
distingdo. Qutros atos de natureza convencional.

O Senhor Subscretario de Estado de Educagdo solicita sejam
definidos os diversos atos de natureza convencional aludidos no art,
214 do Cédigo de Administragéo Financeira e Contabilidade Pidblica
do Estado do Rio de Janeiro (Lei Estadual n.° 287, de 04 de dezembro
de 1979), ao mesmo tempo em que indaga sobre a_ aplicagho préatica
de cada uma daquelas modalidades, objetivando estabelecer unifor-
midade de métodos e de procedimentos perante o Tribunal de Con-
tas (fls. 02). -

Trata-se de tarefa bastante espinhosa, ja que o nosso legislador,
no trato desse assunto, ndo costuma, infortunadamente, ater-se a cri-
térios cientificos nem empregar metodologia rigida no tocante a de-
sighagdio dos varios instrumentos convencionais dos quais se vale a
Administragdo Pablica para vincular-se contratualmente.

Em decorréncia dessa usual falta de sistematizagéo, aliada a de-
ficiénecia técnica habituaimente constatada no processo de elabora-
céo legislativa, sobretudo nos Gltimos tempos, resulta que 08 NOSs08
diplomas legais e regulamentares ressentem-se, em sua grande maio-
ria, de imprecistes terminolégicas conceituais perceptiveis mesmo
& vista desarmada.

Com efeito, na préatica legisferante, os principios basicos regula-
dores de cada instituto acabam por ficar de tal modo baralhados e
confundidos entre si, que a tarefa do intérprete torna-se, via de re-
gra, ingenie e penosa.

O seu esforgo poderéd assemelhar-se, por vezes, a um verdadeiro
trabalho de Sisifo ou, entdo, ao de um pertinaz faiscador, garimpan-
do sem cessar os textos legais, na tentativa de identificar os concei-
tos corretos, de modo a separa-los da ganga ingGtit.

Como quer que seja, convém reconhecer que se esta diante de
tema ingado de duvidas e coalhado de incertezas, e gque, exatamen-
te por isso mesmo, reclama larga e madura reflex&o.

Faz-se indispensével, antes de tudo, procurar circunscrever ©
campo de incidéncia do presente estudo.
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dalidades de instrumentos convencionais:

A autoridade indagante alude, expressa-nﬁente, éssegljintés mo-

acordos
convénios
ajustes
compromissos.

Tal relagdo, contudo, ndo estd completa.

. Para o que o guadro fique inteiro, ha que incluir nela, além dos
contratos, outras mais:

— aditivos

— aditamentos

—- ajustes de contas
-— convengdes,

E. aindg como passo préliminar, parece-me oportuno colocar
aqui det_e[mmadqs problemas de ordem geral e que, sob certos as-
pectos, irdo funcionar como premissas das conclusbes que deverdo
ser alcangadas na parte final deste parecer.

O primeiro ponto a ser debatido diz respeito & possibilidade pra-
tica de serem estabelecidas distingbes entre cada um desses atos
convencionais,

A leituras dos textos pertinentes evidencia que .diversos deles
comumente citados em seqliéncia, um ao lado do outro, ao mesmo
tempo, de maneira a subsumi-los todos a um determinado comando
legal comum.

' lVeja-;se, por exqmplo, a referéncia que lhes faz o Codigo de Ad-
ministragéo Financeira Estadual (Lei n.% 287/79), em seus arts. 4.0
e’?r’:

“art. 4.° — O Estado do Rio de Janeiro, para efeitos de unir
esforgos e recursos, técnicos e humanos, poderd celebrar
acordos, convénios, contratos ou ajustes com a Unifio, o
Distrito Federal, os Estados e os Municipios, objetivando
sempre a solugdo de problemas administrativos, técnicos,
financeiros e juridicos.”

“art. 7.9 — Os acordos, convénios, coniratos ou ajustes po-
derdo conter clausula gue permita expressamente a adesio
de outras pessoas de Direito Plblico Interno, ndo partici-
pantes diretos desses atos juridicos.”

Ol{, entéo, o art, 214 do mesmo diploma supramencionado, e que
é repetido, com alguns acréscimos redacionais, pelo art. 50 do Regu-
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lamento aprovado pelo Decreto n.° 3.149, de 28 de abril de 1980, am.
bos abaixo transcritos:

“art. 214 — As normas do presente Cédigo, salvo dispo.
sigbes em contrario, aplicam-se a todo ato de nhaturezg
convencional, entre outros, os acordos, 08 convenios, og
ajustes e os compromissos em que for parte o Estado do
Rio de Janeiro ou entidade de sua administragé@o direty
ou autarquica.”

“art. 50 — As normas deste decreto, salvo disposigéo em
contrério, se aplicam a todo ato de natureza convencional,
entre outros, os acordos, convénios, convengldes, ajustes,
compromissos, prorrogagdes, aditamentos, revisdes e dis-
tratos em que for parte a administragéo direta do Estado
ou entidade de sua administragéo autdrquica.”

Essa multiplicidade de normas e de designagbes antolha-se bem
mais restrita no texto da Constituigdo Estadual, que se limita 4 dico-
tomia entre convénios e acordos ou entre estes e contratos:

“art, 35 — Compete privativamente & Assembléia Legis-
lativa:

IX) autorizar ou aprovar convénios ou acordos com enti-
dades particulares, de que resultem para o Estado despe-
sas ndo previstas na lei orgamentaria.”

“art. 70 — Compete privativamente ao Governador do
Estado:

XV) celebrar ou autorizar convénios ou ac.ordos com a
Uniso, outros Estados, Municiplos entidades Npubit-
cas ou particulares, na forma desta Gonstituigdo,

XVI) firmar ou autorizar contratos, acordos ou operagbes
de crédito no campo interno ou intemacnona!,_obsqr-
vado o disposto nesta Constituicdo e na legislagéo

federal.”

“art. 212 — Compete privativamente ao Prefeito:

..............

V) celebrar acordos e convénios com a Unido, os Esta-
dos ou Municipios, sob a condigdo de a Camara Mu-
nicipal referenda-ios, ou nos termos de autorizagoes

concedidas.”
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A simples transcrigdo nua e crua desses excertos, com os gri-
fos feitos por mim, basta para patentear e positivar as deficiéncias
técnicas e as imprecisbes redacionais existentes no nosso ordena-
mento juridico positivo.

Ora os nomes daqueles atos convencionais, arrolados em se-
qiiéncia, acham-se ligados através da conjungéo aditiva “e”, que
transmite a idéia de adigdo ou de soma; ora por intermédio da con-
jungéio “ou”, que ja da o sentido de alternancia ou de excluséo; ora
se tem a impressdo de que o legislador estd mencionando apenas
algumas dessas categorias, com o fito de excluir as que ndo estejam
sendo explicitamente referidas; ora se pode entender que tal relagao
& meramente explicativa e enunciativa, néo, porém, esgotativa; ora €
licito admitir-se que todas essas designagdes mantém estreita cor-
relagdo de sinonimia entre si, ndo passando de mera repeticéo, sob
designagdes diferentes, de uma Gnica modalidade contratual — ati-
tude essa que transmite para o leitor uma Unica certeza: a de que ©
jegislador ndo procurou adotar qualguer padronizagéo ou sistemati-
zagéo.

Apesar desse quadro cadtico e desordenado, a mim me parece
viavel distinguir alguns desses instrumentos convencionais de outros,
estribado, sobretudo, na convicgdo de que o legislador nao emprega
palavras inuteis, supérfluas ou sem efeito.

No Direito Romano se adotava principio basilar de hermenéutica,
consoante a qual, na interpretagéo de determinada norma, se deve
considerar que as palavras nela inseridas néo sejam supérfluas e nem
gue ali estejam sem o objetivo de produzir efeitos juridicos (interpre-
tatio in quacumque dispositione sic facienda ut verba non sint super-
fiua et sine virtute operandi), regra essa também aplicavel ao direito
brasileiro. o

Por tals razodes, entendo ser possivel diferengar alguns desses
instrumentos de natureza convencional, distinguindo-os de outros e
agrupando-os em categorias proprias, consoante adiante procurarei
esclarecer melhor.

Entendimento diverso do que acima sustentei, converteria em
flatus vocis a letra expressa da lei, apesar de ser por demais sabido
que na interpretagdo deve sempre preferir-se a inteligéncia que faz
sentido & que manifestamente ndo o faz (conf. WASHINGTON BAR-
ROS MONTEIRO, in Curso de Direito Civil, 3.2 edigéo, 1962, p. 39).

O segundo problema implica em discutir a conveniéncia de ten-
tar se proceder a tal disting&o.

Melhor explicando: hd, ou néo, intetesse préatico-juridico em
procurar diferengar as diversas categorias de atos juridicos instru-
mentais?

Tenho por mim que sim.
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Afinal, ndo pode ser esquecido, de um lado, a aplicagdo do
principio de exegese segundo o qual a lei ndo deve conter expres-
sbes desnecessarias, porém ndo se deve deixar de levar em conta
de outro, o fato de que o legislador, quando é colocado diante dé
situagdo concreta de poder se utilizar do arsenal juridico de que
d'ispée, nem sempre age com a precisdo técnica ou com o rigor
técnico que seriam desejaveis no desempenho da sua atividade,

Diria até mesmo mais: os atributos antes mencionados ndo che-
gam, propriamente, a constituir apandgio do legislador pétrio, mor-
mente em se tratando de diplomas nem sempre trabalhados pelas
méos de jurisperitos. :

Donde ndo apenas a vantagem como, também, o interesse pra-
tico em tentar distingui-los.

Poder-se-ia, talvez, argumentar, em sentido contrario, que ¢ no-
me dado ao instrumento ndo tem o conddo de lhe alterar a natureza
ou a substancia.

Tal raciocinio, conquanto engenhosc e sedutor, ndo basta para
me demover da opinido que acima expus: convém néo esguecer que
a forma, o envélucro externo, o revestimento exterior do ato, enfim,
representam, fregilentemente, aspectos de primordial importncia no
trato do Direito Administrativo.

Nunca é demais recordar que a adequada formalizagéo dos atos
praticados pela Administragéio Publica visa a atender, sobretudo, ao
ideal da boa ordem administrativa, cabendo, a propésito, recorrer ao
magistério de HELY LOPES MEIRELLES (in Direito Administrativo
Brasileiro, 6.2 edicdo, 1978, p. 197):

“Par outro lado, a auséncla de conirato escrito, a fal-
ta de requisitos essenciais e outros defeitos de forma po-

dem viciar a manifestagdo de voniade das partes e com-

prometer irremediavelmente o conteido obrigacional do
ajuste.

E assim 6 porque a forma, em direito administrativo, & exi-
géncia inarredavel, por representar uma garantia para os
administrados e para a prépria Administragdo.” (os grifos
constam do original).

Adsmais disso, hd que se ter em mente o seguinte aspecto: ja
gue o legislador houve por bem distinguir determinados atos conven-
cionais de outros, citando-os separadamente, ekiste manifesta con-
venidncia, do ponto de vista pratico, de se saber quando a Adminis-
tragdo Publica deve, por exemplo, celebrar um contrato ou assinar
um convénio,
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Assente, pois, a possibilidade material de distingliir os diversos
atos de natureza convencional entre si, Ou aoc menos reuni-los em
grupos especificos, como a seguir se verd, e, ainda, gue ha interesse
pratico-juridico em promover tal diferenciagdo, resta, por derradeiro,
e antes de penetrar no cerne deste trabalho, esclarecer qual o ver-
dadeiro enunciado da expresséo “termo”.

Trata-se de palavra que, na otica administrativa, costuma ter o
seu verdadeiro significado deturpado com alguma fregiiéncia, sendo,
por vezes, entendido como sendo uma das modalidades contratuais,

Nada menos correto.
O termo néo passa de um instrumento do contrato administrat!-

vo, desde que lavrado nos livros proprios da repartigdo publica, con-
soante explica HELY LOPES MEIRELLES (obra citada, p. 196):

"0 instrumento do conirato administrativo é em regra, fer-
mo, lavrado em livro proprio da repartigdo contratante, ou
escritura ptblica, nos casos exigidos em lei (os relativos
a direitos reais sobre imoveis, por exemplo).”

(os grifos constam do original)

Assim enfocados os aspectos basicos gque a consulta suscita,

. creio haver chegado o momento de comegar a enfrenta-la de modo

mais direto e cobjetivo,

Sou da opinido de que todas as denominagdes relacionadas e
arroladas logo no inicio deste trabalho, resumem-se, em tltima ana-
lise, a um Unico género: 0s contratos administrativos.

Vale dizer — segundo entendo — que os acordos, ajustes, com-
promissos, aditivos, aditamentos, ajustes de contas, convengdes e
quaisquer outras denominages que a aparentemente inesgotavel ima-
ginagdo dos burotratas possa vir a criar no fuiuro, ndo passam de
nomes diferentes para designar uma tnica e fnesma coisa — 0s con-
tratos administrativos; excetuando-se apenas 0s convenios, os aditi~
vos e 0s ajustes de contas, conforme adiante se vera melhor.

E isso porque nenhuma daquelas supostas modalidades ostenta
reais condigdes para subsistir como entidade autébnoma nem para
constituir categoria independente e destacada das demais, qualquer
que seja a denominagdo que thes airibua o texto legal.

Repita-se, urma vez mais, 0 mesmo argumento ja antes empre-
gado no transcorrer do presente trabalho: o nome atribuido pelo le-
gislador a um determinado ato convencional ~— seja ajuste, compro-
misso ou outro qualguer — ndo é capaz, por si 6, de alterar a sua
‘natureza nem de transmudar a substancia que the é insita.
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Chame-se um contrato administrativo do que quiser ou se Ihe
dé a denominagdo que bem desejar, e nem por isso deixard de con.
. tinuar sendo um legitimo contrato, tanto quanto antes o era e tanty
quanto o continuard sendo depois.

Em suma, a natureza e a qualificagdo juridica do ato negocia
néo dependem da aposigdo desse ou daquele rétulo, mas, antes de
tudo, da preexisténcia de requisitos legais capazes de Ihe conferijr
estrutura e contornos proprios e que lhe permitam COI’IStItUlI‘ catego-
ria separada dos outros.

As Gnicas excegdes a tal principio séo, a meu ver, 0s convénios,
bem como os aditivos e ajustes de contas, pelas razdes adiante ex-
plicadsas,

Quanto acs convénios, creio que constituem, efetivamente, es-
pécies integrantes do género contrato, ou seja, séo regidos pelos
mesmos elementos constitutivos comuns, porém subordinando-se a
uma disciplina e postulados proprios, previstos em lei.

Com efeito, tenho por mim que o legislador houve por bem con-
ferir aos convénios um status préprio, retirando-0s da vala comum e
revestindo-os de certos caracteres especificos, que lhes conferem
relativa autonomia e que permitem reconhecé-los como espécie des-
tacada do género comum a que pertencem todas as avengas.

Formuladas essas proposigdes, resta tentar demonstra-las.

Em excelente monografia, intitulada Contratos e Convénios, e
publicada nos Arquivos do Ministério da Justiga, n.° 160, de 1981, o
jurista RONALDO POLETT! teve ensejo de assinalar (fls. 27):

“As expressdes convénio e contrato séo, no vernaculo, si-

nénimas. Pelo menos na linguagem moderna, pois anterior-
mente se encontra maior aproximagdo de convénio com
convengéo ou pacto internacionat. Este é o sentido regis-
trado por MORAIS, enquanto FRANCISCO FERNANDES
registra a sinonimia (cf. Antonio e Morais, “Grande di-
cionario da lingua portuguesa, 10a ed. Ed. Conferéncia,
1949-59, 12v ¢ Francisco Fernandes, “Dicionario de Sing-
nimos e Anténimos da Lingua Portuguesa”, 2.2 Ed., Globo
Porto Alegre, 1980). Alias, essa parece ser a origem do
vocabulo e assim, as vezes, vem registrado nos Diciona-
tios Juridicos como pacto, ajuste menos solene que o tra-
tado, que duas ou mais nagdes soberanas celebram, com
interesse comum. .. Acordo entre Estados. Convengao
(cf. PEDRQ NUNES, Dicionario de Tecnologia Juridica
Rio de Janeiro, Liv. Freitas Bastos S.A., 1979)
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E, apds transcrever a palavra de PLACIDO E SILVA, que atribui
a0s convénios um sentido, mais recente, de convengéo ou de acor-
do, remata o assunto, dizendo (idem):

"Talvez esteja ai o fio da meada para distingdo entre
convénio e contrato. Aquele parece indicar a existéncia
de interesses comuns, enquanto o contrato suscita interes-
ses diferentes, as vezes contrarios, que se ajustam.”

E, logo adiante, lembra (fls. 28):

“Acrescente-se, ainda, que o convénio previsto no texto
constitucional ja constava da Carta de 1891, sob 0 nome
de acordo sempre foi entendido como uma delegagéo exe-
cutiva, que néo podia ser imposta unilateralmente, mas de-
pendia da anuéncia da outra parte A partlr de 1267, 0 no-
me do instituto passou a ser ‘“‘convénio”. Ora, como de-
monstraremos, nem sempre o convénio do art. 10 do De-
creto-Lei n.° 200/67 constitui uma delegagéo. A conclusdo
necessaria estd em que os institutos do decreto-lei citado
e da Constituigdo nédo se Identificam plenamente.”

Recorro, novamente, aos ensinamentos de RONALDO POLETTI
{fls. 35-36):

“O fato de convénio, para os efeitos de que estamos tra-
tando, ser diferente de contrato, néo significa inexisténcia
nele de vontade e de interesse. Apenas os interesses, ma-
nifestados pela vontade das unidades federais e dos mu-
nicipios, ndo sfio opostos, mas convergem reciprocamen-
te. De uma certa forma, isto talvez seja reminiscéncia do
convénio internacional, ajustado para defesa de interesses
comuns das partes.” ‘

Os conceitos acima expostes nfo sdo noves para mim, pois sus-
tentei, recentemente, através do Oficio n.° 27/83-AM, de 15 de junho
de 1983, exarado no'Processo n.° E-06/15.560/83, ser a denominagao
de convénio:

“‘privativas das avengas celebradas entre pessoas juridicas
de direito publico interno, com vistas & execugéo de leis,
seus servigos ou decisdes de um enie politico por outro”

e, conseqlientemente, constituindo ato convencional administrativo
sspecifico. E, antes daquele meu parecer, assim também ja entendia,
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nesta Casa, o ilustre Procurador SABINO LAMEGO DE CAMARGQ

(oficio n.° 7/82-SL.C, de 17 de margo de 1982, no processo n.° 07/000,
- 083/82) que:

“Q convénio regula a relagdo obrigacional que se estabe-
lece entre duas entidades de natureza publica, de espé&cies
diferentes para a realizag8o de servigo que seja da com-
peténcia de uma delas.”

O mestre HELY LOPES MEIRELLES igualmente vislumbra a exis-
téncia de distingao entre convénios e contratos, situando-a, tal como
RONALDO POLETTI, no campo da autonomia da vontade, ou do inte-
resse, dos participes do ato, tanto que diz {obra citada, fls. 366):

“Convénio & acordo, mas néo é contrato. No contrato, as
partes tém interesses diversos e opostos; no convénio, os
participes tém interesses comuns e coincidentes. Por ou-
tras palavras: no contrato hé sempre duas partes {podendo
ter mais de dois signatarios); uma, que pretende 0 objeto
do ajuste (a obra, o servigo, etc); outra, que pretende a

contraprestagdo cotrespondente (o prego, ou qualquer ou-

tra vantagem), diversamente do que ocorre no convénio
em que ndo ha partes, mas unicamente participes com as
mesmas pretensdes. Por essa razéo, no convénio, a posi-
¢do juridica dos signatarios é uma so e idéntica para todos,
podendo haver, apenas, diversificagdo na cooperagédo de
cada um, segundo as suas possibilidades para.a conse-
cucdo do objetivo comum, desejado por todos.

Diante dessa igualdade juridica de todos os signatarios do
convénio e da auséncia de vinculagdo contratual entre
eles, qualquer participe pode denuncid-lo e retirar a sua
cooperagdo quando o desejar, 86 ficando responsavel pe-
las obrigagdes e auferindo as vantagens do tempo em que
participou voluntariamente do acordo. A liberdade de in-
gresso e retirada dos participes do convénio é trago carac-

teristico dessa cooperagdo associativa e, por isso mesmo '

nao admite clausula obrigatéria da permanéncia ou san-
cionadora dos denunciantes. Nossas Administragbes, en-
tretanto, tém confundido, em muitos casos, 0 convénio com
o conirato administrativo, realizando este em lugar e com
a denominagéo daquele, o que dificulta a sua interpreta-
¢do e exsecugdo.”

(os grifos sdo do original)
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Assim enfocada a guestdo, penso haver conseguido evidenciar
a efetiva ocorréncia de autonomia entre os conceitos de convénios
e contratos, separag@o essa que fica ainda mais nitida e evidente ao
se analisar a legislagéo vigente sobre o assunto.

Com efeito, & chegado o momento de deixar de lado os pinca-
ros elevados e confortdveis dos ensinamentos doutrinarios para des-
cer a planicle agreste e arida onde vicejam os fatos, mesmo porque,
56 apos executada essa tarefa, acredito que ambos os institutos —
contratos e convénios — possam surgir com os seus contornos me-
thor definidos.

Reza a Constituicdo Federal que:

art. 13 — {omissis)

§ 3.2 — A Unido, os Estados e 0s Municipios poderéo ce-
lebrar convénios para execugdo de suas leis, ser-
vigos ou decisdes, por intermédio de funcionarios
federais, estaduais ou municipais.”

{grifei)
E a Constituigio Estadual, a seu turno que:

“art. 720 — (omissis)

§ 1.0 — Pode o Estado celebrar convénio com a Unido,
outros Estados e Municipios, para execugéo de
suas leis, servigos ou decisdes por servidores fe-
derais, estaduais ou municipais.”

(grifei) .

Ja o Decreto-Lei n.0 239, de 21 de julho de 1975, que dispde
sobre a organizagdo da Administragio Estadual e que, na orbita es-
tadual, corresponde ao Decreto-Lei Federal n.° 200/67, prevé o se-
guinte:

“art, 10 — Sempre que 6rgios estaduais e municipais
exercam atividades semelhantes, buscar-se-a, através de
convénio, a coordenacdo desses o6rglos para evitar dis-
persdo de esforgos e de investimentos na mesma area
geografica, além das normas e procedimentos proprios da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.”

“art. 11 — A execugdo das atividades da Administragao
Estadua! devera ser amplamente descentralizada:

| — (omissis)
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I — da Administragdo Estadual para os Municipios,
quando estejam devidamente aparelhados e median-
te convénio;

1il — da Administraciio Estadual para o setor privado, me-
diante contratos ou concessbes.”

(os grifos séo meus) '

Tenho, assim, como assente que o Estado pode celebrar con-
vénios somente nas seguintes hipdteses:

— com a Unidio, outros Estados ou com os Municipios, pa-
ra execugdo das suas leis, servigos ou decisdes (cf.
Const. Fed. art. 13 § 3.° e Constituigdo Est. art. 7.0
§ 1.9.

— com outros entes politicos, tais como, o Distrito Fede-
ral e Territérios, desde que obedecidas as restrigdes
acima quanto ao objeto do convénio.

— com os Municipios para coordenar esforgos e investi-
mentos na mesma area geografica (cf. Dec.-Lei n.®
239/75, art. 10).

A interpretagao restritiva, que acima estou propugnando, funda-
se nos motivos que passo & oxpor:

— entendo que os convénios sdo atos privativos, dentro
dos moldes da Constituicdo Federal, dos entes politi-
cos federais, estaduais ou municipais (isto ¢, a Uniéo,
demals Estados-membros, Distrito Federal, Territérios,
ou os Municipios) entre si, e assim mesmo ¢com O obje-
to restrito & execugdo de leis, servigos ou decisdes de
um deles pelos outros,

— pode objetivar, tambem, a coordenagdo, com os Muni-
cipios, de esforgos e de investimentos na mesma area
geografica, pois a expressao “&rgdos” referida no Dec.-
Lei n. 239/75, art. 10, parece-me restrita, t&o sg, ao
ente centralizado, ou seja, ac Estado-membro ou &0
Municipio, e ndo a quaisquer de suas entidades des-
centralizadas.

— a regra constante do art. 11, inciso il, do Dec.-Lei n.?
239/75 esta inserida no Capitulo |l daquele diploma
legal, denominado ‘“Da Descentralizagdo”, apesar de
ser certo que ndo pode ocorrer descentralizagio en-
tre entes politicos de niveis diferentes, eventualidade
em que ndo ha como se falar em descentralizagéo, mas,
no maximo, em transferéncia de atribuigdes, de um pa-
ra o outro.
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Or.a, delimitado o campo de atuagéo e circunscritas as hipoteses
de cablmgnto dos convénios — como acima procurei fazer — defini-
dos estar&o, por exclusdo, os casos em que deverdo ser celebrados
contratos administrativos,

Ou, em outros dizeres: tendo em vista que verdadeiramente ha -
apenas um género de instrumentos destinados & exteriorizagdo da
yontade gja Administragdo Pdablica e a fixagéo de direitos e obriga-
gbes reciprocas — que séo os contratos administrativos — e sendo
sabidq, de antemaéo, que, dentro daquela generalidade, o legislador
preferiu destacar uma determinada espécie de ajuste e conceder-lhe
caracteristicas préprias, conquanto submetendo-a as mesmas nor-
mas reguladoras das demais avengas — que sio 0s convénios
— desde que sejam conhecidas as hipdteses em que a Adminis-
trac0 Publica deverd utilizar-se destes ditimos, implicitamente ficam
dejinigios, por exclusédo, quais os casos em que terdo cabimento os
primeiros.

Portanto, tudo o que ndo tenha a natureza de convénio, sera,
forgosamente, contrato administrativo, mesmo que intitulado de ajus-
te, acordo, compromisso ou outra denominag&o qualquer se lhe pre-
tenda atribuly — excecgdo feita aos aditivos e aos ajustes de contas.
pelas razbes que passo a expor em seguida. '

Quanto a estes Ultimos, cumpre verificar como s80 tratados pe-
lo Regulamento do Cddigo de Administragdc Financeira, aprovado
pelo Decreto n.@ 3.149/80:

“art, 87 — Se necesséaria a expedicdo de novas notas de
empenho para atender as despesas do reajustamento con-
tratual, serd este efetivado mediantes:

i — termos aditivos, quando os servigos ou obras ainda
estiverem em execugfo ou ndo tenham sido aceitos;

Il — termos de ajuste de contas, quando os servigos ou
obras Ja tenham sido concluidos e aceitos em cara-
rater provisorio”

Quando sugeri, linhas atrds, fossem excluidos da denominagao
genérica de contrates administrativos, nfo agi desse modo por en-
tendgr pudessem eles constituir categoria autdnoma de atos con-
venciohals.

Nada disso.

‘ O aditivo (a expressdo "“termo” nédo deve acompanhda-lo neces-
sa'rla‘mente, pois o aditivo pode ser formalizado mediante escritura
publica, por exemple) ndo passa, hbem pesadas as coisas, de mera
alteracédo contratual, com finalidade, meramente contébil, de servir
de lastro 4 emissdo de novos empenhos.

H. Dir. Proc. Gerat, Rio de Janeiro, (37), 1985
209



J& o ajuste de contas (também aqui sem a necessidade de gg
fazer anteceder, obrigatoriamente, da palavra “‘termo”) tem sua aplj-
“cagho limitada aos acertos finais de obrigagbes ja cumpridas e ¢,
via de regra, acompanhado de uma quitagao iotal ou parcial. Serig
evidente exagero consideré-lo um contrato. Nédo passa, a meu ver,
de simples quitagéo, precedida de outras declaragfes cuja Unica
fungéio é a de explicar os motivos pelos quais a quitagdo é dada, ¢
com o mesmo objetivo acima.

S3o, todavia, duas denominagdes ja cohsagradas pelo uso e que,
a despeito de néo representarem modalidades contratuais auténomas,
t&m, em verdade, grande aplicag@o pratica, embara de &mbito res.
trito ao acerto contabil .

O primeiro deles — aditivo — poderia, no rigor da ldgica, ser
substituido pela expresséo “contrato de alteragdo contratual” ou, mais
sinteticamente, apenas ‘‘alteragéo contratual”.

Nesse caso, entdo, por que ndo continuar chamando-o de aditivo?

E quanto ao segundo — ajuste de contas — ainda que se leve
em conta a norma do art. 1.03 do Cod. Civil — segundo o qual a
guitagdo dispensa forma solene — tem, por igual, inegével utilidade
pratica; o que me faz aconselhar possa continuar sendo empregado..

Seja-me licito, pois, e jd proximo do término deste trabalho,
procurar resumir o seu conteldo.

Em sintese:’
a) existe, no direito brasileiro, um inico género de instru-
mentos convencionais administrativos — que Sao 0s
contratos;

b) as diversas denominagdes empregadas pelo legislador
{(acordos, ajustes, compromissos, aditamentos, conven-
¢bes, etc.) ndo passam de sindnimos de contratos admi-
nistrativos;

¢) é possivel, contudo, distinguir entre contratos adminis-
trativos @ convénios, sendo aqueles o género e estes
uma de suas espécies, a qual o legislador houve por
bem conferir caracteristicas, estrutura e contornos pro-
prios, de modo tal que os conveénios passaram a cons-
tituir categoria separada;

d) a idéia de contrato evoca a existéncia de interesses di-
ferentes, as vezes contrérios, que se ajustam, enquanto
o conceito de convénio pressupde interesses comuns,
convergentes; _

e) segundo os preceitos legais em vigor, o Estado pode
celebrar convénios com a Unidio, outros Estados-mem-
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bros, Municipios, Distrito Federal, e Territorios, desde
que para execuglo das suas leis, servigos ou decisbes
(Const. Fed. art, 13 § 3.2 e Const. Est. art, 7.2 § 1.9);

f) pode, igualmente, celebrar convénios com o0s Munici-
pios, com a finalidade de coordenar esforgos e investi-
mentos na mesma area geografica (Dec.-Lei n.? 239/75,
art. 10);

g) todos os instrumentos convencionais que © Estado ve-
nha a subscrever na &rbita interna — desde que nac
recalam numa das hipéteses de convénio, previstas nas
alineas “e" e “f”, supra — terdo, automaticamente, a
natureza de contratos administrativos, ainda que outra
seja a denominagdo que vier a lhes ser conferida;

h) a natureza e a qualificagdo juridica do ato negocial,
assim como a sua substancia e esséncia, ndo séo afe-
tadas pelo rétuio que lhe for atribuido pela lel, pelo
costume ou pela pratica administrativa ou até¢ mesmo
pelo proprio documento de sua lavratura;

i) sugiro, porém, sejam mantidas as expressbes ‘“‘aditivo”
e “ajuste de contas” nos instrumentos que lhes corres-
pondam, por se encontrarem consagradas pelo uso e
por atenderem a situagdes bem peculiares, conquanto
nenhum deles constitua, a rigor, modalidade contratual
auténoma.

Atenclosamente

Amilcar Motta
Procurador do Estado

VISTO. Aprovo o Oficlo n.° 36/83-AM, de 3 de agosto de 1983.

Dada a relevancia da matéria nele confida, encaminhe-se este
processo & Secretaria de Estado de Governo, com vistas & aprecia-
¢do do assunto pelo Excelentissimo’ Senhor Governador do Estado,
sob minha proposta de que sejam atribuidos efeitos normativos ao
parecer ora aprovado, nos termos dos artigos 2.9, XV e 5.2, XXV da
Lei Complementar n.2 15, de 25 de novembro de 19840,

Rio de Janeiro, 17 de novembro de 1983.

Eduarde Seabra Fagundes
Procurador-Geral do Estado

Proc, n.° E-03/18.132/83

R. Dir. Proc. Geral, Rlo de Janeiro, (37}, 1985
211



