PROCURADORIA DE SERVICOS PUBLICOS
Parecer n® 11/2000 — Alexandre Santos de Aragéao

Convnio a ser celebrado com empresa privada. Instrumentos con-
sensuais da atividade administrativa de fomento. Acordo de Progra-
ma. Admissibilidade desde que observados os principios e as caute-
las aplicdveis. Precedentes da Procuradoria-Geral do Estado.

Senhor Procurador-Geral do Estado,

Trata-se de consulta da Secretaria de Estado de Cultura acerca da possibili-
dade de celebragio de convénic com a MAC Comunicagéo e Produgéo Lida.,
empresa privada, com fins lucrativos, a ter como objeto a concessdo de auxilio
a realizagdo do filme descrito a fls. 02 e 03 pelo ator e diretor Hugo Carvana.

O filme tera como foco principal a cultura musical carioca e, orgado no
valor total de R$ 4.183.422,05 (cf. fls. 31), teria 0 apoio financeiro do Estado
do Rio de Janeiro no valor de R$ 349.825,00 (cf. fls. 03 e 24), cumprindo
ainda observar que o Estado obleria da MAC Comunicagéo e Producéo
Lida. os bens e servigos enumerados a fl. 03.

A grande questdo que envolve a consulta, a ser deslindada em carater
preliminar, é, como bem ressalta o Sr. Chefe da Assessoria da Secretaria
de Estado de Cultura em seu percuciente e zeloso Parecer de fls. 100/104,
a possibilidade do Estado poder ou ndo, atraves de convénio, destinar
recursos publicos a instituigbes privadas com fins lucrativos.

?Ultrapassada a separagdo entre Estado e sociedads, ambos tomaram
consciéncia de que tém objetivos comuns que s6 poderdo ser alcangados
COM SUCESS0 Se reunirem os seus meios e esforgos. Ndo mais vige a
concepgio de que ao Estado cabe com exclusividade a tutela dos interes-
ses da sociedade. Esta, com efeito, passou a exercer uma série de

incumbéncias de interesse plblico ndo integralmente cobertas pelo Estado., -

Nesta perspectiva, o Estado passou a celebrar com entidades da sociedade
diversas parcerias para alcangar o interesse publico. Estas entidades foram,
enido, consideradas, sob 0s mais diversos titulos juridicos {(delegatarias de
servigos pliblicos, servicos socials autbnomos, entidades beneficentes, etc.),
como entes de colaboragiio com a Administragéo Publica.

E nesta seara que devemos efetuar a distingdo entre contrato adminis-
trativo, convénio e outros ates negociais congéneres, sendo o primeiro
instrumento de comulagéo de interesses contrapostos, e o segundo, de
jungdo de interesses comuns.
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Devemos, assim, examinar se o Estado, ente por definigdo desinteres-
sado do ponto de vista econdmico, pode vir a ter comunhéo de interesses
com empresa privada, que tem como objetivo e interesse preponderantes
a percepcédo de lucros.

A guest&o & permeada de controvérsias, mas, de um ponto de vista
estrito, ndc pareceria que isto se poderia verificar, com o que teria razdo o
bem langado parecer do Sr. Chefe da Assessoria da Secretaria de Estado
de Cultura. Poder-se-ia de fato indagar: como poderia haver junggo de
interesses se o chjetivo da empresa é obter lucros e o Estado é um ente
por definicio desinteressado?

“7Todavia, se observarmos atentamente a realidade socioecondmica que
nos envolve, paderemos constatar uma série de atividades lucrativas cujo
desenvolvimento interessa ao Estado, atividades estas denominadas por
JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR de “atividades econdmicas de
interesse plblico™. Nestes casos, observa MARCELLO CAETANO, o
Estado, ao invés de buscar a realizag8o dos interesses coletivos atraveés
dos seus proprios meios, © faz mediante o estimulo, 0 apoio e a promogéo
de inciativas privadas para a coletividade®. ™

£ 0 que se da principalmente na drea de fomento econdmicoe, cientifico
e cultural, em gue o apoio do Estado ndo representa uma mera conjungéo
desinteressada de esforgos, mas que tambeém n&o consubstancia uma
relagio comutativa® Nestes casos, o desenvolvimento de atividade econd-
mica privada coincide com ¢ interesse publico. g

Alguns, a exemplo de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRQO, gualificam
estes acordos administrativos com convénios. A autora paulista, citando
JUAN CARLOS CASSAGNE, observa que “o fomento, tanto como a policia
e o servigo publico, caracterizam a interveng@o subsididria do Estado,
tratando-se de uma atividade estatal que amplia os direitos das pessoas
fisicas ou juridicas, enquanto a policla & uma tipica forma de intervencgéo
estatal que limita os direitos individuais com o fim de fazé-los compativeis
com o bem comum ou interesse geral; difere também do servigo publico na
natureza e nos fins, e, conseqilentemente, no regime juridico que acompa-
nha a realidade transmite esta atribuicéc estatal. Com efeito, enquanto o
servige publico se concebe cbjetivamente como uma atividade prestacional

1 Principios de Rerecha Administrative, Editerial Centro de Estudios Ramon Areces, 2° ed.,
Madrid, 2000, p. 359. Na p. 356, o autor ibérico coloca expressamente como exemplo de
fomento estatal o aporte de verba para financiar a “rodaje de uma pelfcula®.

2 Princlpios Fundamentais do Dirafto Administrative, Ed. Amedina, Coimbra, 19986, p. 215,

3 Impensavel seria, por exemplo, que o Estado “contrata” determinada empresa para instala
uma fabrica em seu territorio. :
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intercorrente, donde surge a necessidade, eic., da prestagéo, o fomento
aparece com uma ajuda, um estimulo, tendente a que os particulares
possam realizar suas proprias finalidades comerciais ou industriais™.

A respeito dos aftos negociais que instrumentalizam estas “ajudas”,
ROSARIO FERRARAS afirma que, se por um lado, turbam a tradicional
disting&o entre plblico e privado, demonstram, de outro, uma relagdo entre
poderes (o poder pablico e 0s contrapoderes privados), que parece ser mais
regido e disciplinado pelo principio da hegemonia ou de supremacia, do que
pelo da pariordenagéo, em razéo, principaimente, do diverso grau e da
mapor importancia que guase sempre se atribui ac Poder Publico.

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO®, baseado em conceitos
como o de sociedade pluralista, participativa e organizada, no principio da
subsidiariedade, no “plblico ndo estatal” {transferéncia de atividades esta-
tais de interesse publico a entes de sociedade), e na idéia de Administragéo
horizontal (n&o vertical) e consensual {ndo imperativa), defende os acordos
ndo contratuais (por ele incluidos no conceito de ato administrativo comple-
X0, apesar de ervolver vontades também de particulares), que abrangeriam
0s convénios, consorcios e acordos de programa. ,

Os consdrcios, acordos entre entidades da mesma natureza, néo sao
relevantes ao nosso tema. Ja quanto aos acordos de programa, a doutrina’
néo chega a um conceito muito certo e determinado, mas deixa clara a sua
finalidade de flexibjlidade das normas concernentes as demais formas de
descentralizagéo. ’ﬂle[es haveria uma combinagdo entre os meios de inter-
vengio estatal e a estrutura liberal dos contratos, constituindo uma inter-
vengéo atrativa do Estado. O particular se torna parceiro da Administragéo
para prestar determinada atividade ou determinada agéo, conforme politica
intervencionista previamente estabelecida. Nisto se assemelham aos con-
tratos, mas deles se afastam em raz&o dos interesses néo serem oposios,
mas comuns. //

JUAN AFONSO SANTAMARIA PASTOR considera estes atos nego-
ciais “contratos ou convénios complexos, em que, junto com outras obriga-
¢oes, a Administragdo se obriga a conceder uma subvengdo™, A natureza
jurldica destes atos €, com efelto, bastante controvertida, havendo opiniGes

4 Parcerias na Administragdo Pliblica, Ed. Atlas, S8o Paulo, 28 ed., 1997, pp. 128/9, grifamos.
5 Gli Accordi di Programa, CEDAM, Padova, 1993, pp. 06 ¢ 07,
6 Coordenagdo Gerencial da Administragdo Puiblica, RDA, 214/35-64, passim.

7 Verbi gratia, Marcos Juruena Villela Souto, Licitagdes e Contrafos administratives. Ed.
Esplanada-Adcoas, Ric de Janeiro, 32 ed,, 1998, pp. 368 a 377.

8 Ob. cit., p. 359.
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no sentidoe de constituirem atos unilaterais, doagdes, contratos, convénios
ou, ainda, atos bilaterais atipicos®,

Aplicam-se aqui as palavras de SAMPAIO DORIA, pelas quais “os
homens dissentem mais em virtude da equivocidade da linguagem que
usem, do que pelas concepgdes que tenham das realidades em si"°,

Com efeito, a origem de tamanhas discrepancias doutrindrias em rela-
¢ao a estes atos bilaterais de cooperagio entre o piblico e o privade advém
dos diversos conceitos dados aos contratos e aos convénios. Se adotarmos
um conceito amplo de contrato, identificande-0 a qualguer acordo de
vontade que estabelega obrigagbes para ambas as partes, até mesmo os
convénios teriam natureza contratual.#ora, se se adotar um conceito tao
amplo de contrato, de nada servird o termo, pois denotara relagdes juridicas
as mais diversas, regimes juridicos os mais diferenciados, ndo prestando &
designagdo de uma categoria que se possa apartar de outras. Havera, isto
sim, perda de substancia conceitual do préprio termo contratof/

Entendemos que o conceito deve ser delimitado para abranger apenas
0s instrumentos de comutagdo de interesses, sendo a comutatividade
entendida como “o compromisso de cada uma das partes a fornecer 4 outra
uma coisa que é vista como equivalente aqusla que devera ser dada em
troca™?. Excluida estaria, portanto, a natureza contratual dos instrumentos
de fomento ¢ra analisados.

For outro lado, também poderfamos tomar os convénios, geneticamen-
te, como sendo todos 0s acordos de vontade ndo comutativos.

/7 Preterimos, no entanto, seguindo os precedentes desta Casa, também adotar
um conceito mais restrito de convénio, que contemple apenas as conjungdes de
esforgos desinteressados, do qual tamiém estaria excluldo o ato negocial sub
éxamen, no qual uma das partes tem fins lucrativos.,Vemos, assim, que, se
adotados conceitos estritos para coniratos e convénios, haverd uma série de atos
bilaterais que n&o se subsumem a nenhuma destas duas espécies negociais.

O convénio acostado aos autos, tendo em vista o cardter lucrativo da
empresa com a qual vird a ser celebrada a parceria, é um destes atos bilaterais
hibridos: se, por um lado, n&o h& mera troca de bens ¢ interesses, por outro,

9 Gaspar Arlfio Ortiz, Principios de Derecho Puiblico Econdmico, Ed. Comares, Granada,
1999, pp. 300-2.

10 Apud, Luis Roberto Barroso, O Direito Constifucional ¢ a Efetividade de Suas Normas,
Ed. Renovar, 1990 p. 73.

11 Maric Cammaresano, Estudos em'Homenagem a Geraldo Ataliba, Vol. 2, Ed. Malhelros
Séo Paulo, 1997, p. 498,

12 Darcy Bessone, Do Contrato — Teoria Geral, Ed. Forense, Rio de Janelro, 1987, p. 101,
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os fins lucrativos da empresa ilidem o seu carter desinteressado para
ambas as paries.

Subsumir-se-ia, portanto, ao que DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO, em Parecer proferido no exercicio do cargoe de Procurador-Chefe
da entfo Procuradoria Administrativa, identificou como

“acordos de programa’”, que “podem ser conceltuados como mani-
fastapdes soliddrias de vontades de vdrias entidades, sendo ao
menos uma entidade administrativa publica, que tém como objetivo
comum constifuir uma relagdo juridica de cooperagdo ou colabora-
céo, visando a coordenar a aluagdo das partes, no exercicio de suas
respectivas atividades, para a realizagéo de objetivo compartiihado”.

De toda sorte, entendemos que esta qualificagéo ndo afetaria o deslinde
da questdo, uma vez que, mesmo se o ato negocial examinado fosse
considerado contrato, ndo convénio (em relagdo ac qual em principio néo
se aplicam os ditames licitatérios), seria, prima facie, um caso de inexigibi-
lidade de licitagdo a ser aferida e fundamentada pela Secretaria consulente.

7 Em qualquer caso, todavia, a subvengio que se pretende conceder deve
atender ao principio de iguaidade, uma vez que, como observa GASPAR
ARINO CRTIZ, “do ponto de vista juridico, as ajudas publicas devem ser
outorgadas segundo um procedimento administrativo que garanta as regras
de transparéncia, publicidade objetividade e livre concorréncia, utilizando,
dentro do possivel, mecanismos competitivos™®.//

Como o financlamento da produgéo ainda est4 bastante incerto, mister se faz
(ue a concesséo da subvengfio se revista das garantias necessdrias a que o Estado
86 realize desembiolsos depois da produgao cinematografica ja ter efetivamente se
iniciado e de todo o financiamento j4 ter sido comprovadamente inteirado, estabele-
cendo clausulas penais para a hipdtese do filme acabar ndo sendo concluido.

Necessario também que a liberagio das verbas se faga par passu, de forma,
que a empresa produtora s6 venha a receber subvencbes pelas despesas
efetivamente realizadas e comprovadas. A atividade subvencionada, como de-
monstrado, até pode ter caréter Iucrativo, mas ndo a subvengao em si, oU seja,
esta deve arcar apenas com ¢ prego de custo da atividade econdmica de interesse
coletivo. “Isto significa que em ¢aso algum ¢ seu aporte total deve superar o custo
da atividade a ser desenvolvida pelo beneficiario, de tal modo que se produza um
excedente ndo destinado a cobrir a finalidade plblica a que se destina™.

13 Principios de Derecho Plblico Econtmico, Ed. Comares, Granada, 1999, p. 296,

14 Juan Alfonso Santamaria Pastor, Principios de Derecho Administrative, Editorial Gentro de
Estudios Ramdn Areces, 22 ed., Madrid, 2000, p. 360.
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Qutras medidas ainda deveriam ser tomadas, como a adogac de clau-
sula estabelecendo prazo e penalidades para cumprimento das obrigacbes
principais e acessorias da empresa beneficidria, e a obrigacdo desta se
manter quite com o Fisco durante toda a execugéo do acordo.

Por todo ¢ exposto, podemos concluir que:

1. apesar das controvérsias que envolvem a matéria, podemos, tendo
em vista os precedentes desta Casa, qualificar o ato negocial em foco como
um acordo de programa;

2. por uma guestao de seguranga jurfdica, o Orgao consulente sé deve
aferir a sua subsungao a alguma das hipéteses de inexigibilidade de licitacéo,
observando, neste caso, o paragrafo tinico do art. 26 da Lei n.” 8.666/93,
inclusive quanto & justificativa dos valores a serem financiados pelo Erério;

3. a Secretaria de Estado de Cultura deve procurar dar a maior efetivi-
dade ao principic da igualdade com outros produtores cinematograficos que
tenham requeride ou que possam vir a requerer o seu apoio, dando inicio,
se possivel, isto &, caso ndo se trate da hipdtese de inexigibilidade, aos
procedimentos administrativos aptos a tanto;

4, devem ser inseridas no acorde de programa as clausulas acima
delineadas com vistas a assegurar ¢ cumprimento das obrigagbes das
empresas beneficiarias; e

5. 0s autos devem retomar a derradeira apreciagfo desta Procuradoria
apos a efetuagdo das adequagdes ora alvitradas.

E o que, salvo melhor juizo, nos parece.
Rio de Janeiro, 10 de novembro de 2000

Alexandre Santos de Aragéo
Procurador do Estado

Ad PG12
Parecer n? 11/2000-ASA, de 10.11.2000
Visto. De acordo.
Em 21 de novembro de 2000

Josenete Veloso Monteiro
Procuradora-Chefe
da Procuradoria de Servigos Publicos

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (55), 2002 285



VISTO

Aprovo o Parecer n® 11/2000—-ASA, da lavra do ilustre Procurador do
Estado Dr. Alexandre Santos de Aragéo (fls. 106/115), acolhido pela
Procuradora-Chefe da Procuradoria de Servigos Publicos, Dr* Josenete
Veloso Monteiro (fls. 116), ressaltando ser inafastavel a adog&o de todas
as cautelas ali referidas.

Na hipétese de o administrador entender, justificadamente, haver razbes
para a inexigibilidade de licitagio, na forma do artigo 25 da Lein® 8.666/93, isto
néo exime de adotar todas as medidas necesséarias a verificagéo da razoabi-
fidade no gasto de verbas publicas, subsistindo a necessidade de ser promo-
vida uma estimativa dos pregos dos bens ou setvigos com cujos cuslos
venha a arcar (0s cachés, a publicidade, seguro, ete.) comprovando que tais
custos sejam os de mercado, mesmo porgue, se comprovado superfatura-
mento, “espondem solidariamente pelo dano causado & Fazenda Publica o
fornecedor, ou prestador de setvicos e o agente publicc responséavel’, nos
termos do artigo 25, § 22, do mesmo dipioma legal.

Encaminhe-se ao Gabinete Civil, com vistas & Secretaria de Estado de
Cultura.

Em 22 de novembro de 2000

Sérgio Luiz Barbosa Neves
Subprocurador-Geral do Estado

Processo n? E-18/896/2000
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