ESTADO DE MINAS GERAIS
ADVOCACIA-GERAL DO ESTADO

Procedéncia: Secretaria de Estado do Turismo e Esportes - SETES

Interessado: MGI - Minas Gerais Participagdes S/A

Numero: 4.122

Data: 12.12.2014

Assunto: Estado de Minas Gerais. MGI — Minas Gerais Participagdes S/A.
Convénio com Municipio. Convénio vencido sem formalizagdo do aditivo de
prorrogagdo de vigéncia. Perspectivas de convalidagdo. Entendimento da

Consultoria Juridica: Nota Juridica 2.590, de 13 de dezembro de 2010.

NOTA JURIDICA

A Secretaria de Estado do Turismo e Esportes - SETES encaminha
a esta Consultoria Juridica questdo envolvendo a possibilidade, ou nio, de
convalidagdo de convénio firmado entre Estado e o Municipio de Congonhal. O
envio do tema a esta Consultoria Juridica se da especialmente em razdo de
divergéncia entre nota juridica emitida pela Assessoria Juridica da SETES, em

que se admite a convalidacdo, e nota juridica da MGI em sentido contrario a

convalidagdo.

Com efeito, o expediente contém a Nota Juridica 1092/14, de
07.10.2014, da SETES, em que se admite a convalidagdo de convénio firmado
entre SETUR e Municipio de Congonhal, enquanto que o Parecer Juridico
052/2014, da MGI, discorda da possibilidade de convalidagdo. Registre-se que o
expediente contém, basicamente, as duas notas juridicas, ndo tendo sido enviado

os documentos do caso concreto, razdo pela qual aqui se ird apenas indicar o

|
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entendimento que vem sendo adotado pela Consultoria Juridica, a fim de que a
Assessoria Juridica da SETES possa finalizar a andlise, no caso concreto, da

possibilidade ou ndo de convalidagao.

E a orientag¢do tedrica que se pode indicar no momento € aquela que
vem sendo adotada por esta Consultoria Juridica a partir da Nota Juridica 2.590,
de 13 de dezembro de 2010, que trata exatamente da convalidagdo de convénios

entre Estado e municipios.

Com efeito, a base fatica que ensejou a edigdo da Nota Juridica

2.590, de 13 de dezembro de 2010 foi a seguinte:

“A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica
Urbana — SEDRU, por meio do ilustre Secretario Sebastido
Navarro Vieira Filho, submete a esta Advocacia Geral do Estado o
seguinte problema:

a) o Estado e o Municipio de Pedro Leopoldo firmaram convénio
em 04.12.2009, com prazo de vigéncia de 10 meses, tendo como
objeto a atuagdo conjunta dos dois entes da federagdo para
realizar pavimentagdo asfaltica em bairros do Municipio, tendo o
Estado se obrigado a repassar o valor de R$250.000,00 e o
Municipio a aportar contrapartida de R$27.992,00;

b) ocorre que o Estado atrasou muito o repasse da contrapartida,
s6 conseguindo realiza-la em 11.06.2010, de modo que sobrou
prazo muito exiguo para o Municipio realizar o objeto do convénio,
que se venceria em 10.10.2010;

c) e, por falha administrativa, as partes ndo ajustaram o aditivo

para prorrogagdo de prazo, de modo que, atualmente, os valores
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foram repassados, as obras estdo em andamento, mas o convénio

venceu sem que tivesse sido feita a prorrogag¢do de prazo”.

A partir desta base fatica € que se examinou, na Nota Juridica
2.590, de 13 de dezembro de 2010, o tema da convalidagio administrativa no
ambito dos convénios, e se parte, agora, para transcri¢do das consideragdes

entdo arroladas, e que continuam valida para orientar o caso em foco:
“4 CONVALIDACAO ADMINISTRATIVA

O caso em exame, retratado no expediente administrativo, se
analisado sob wuma concepg¢do rigida, formal e inflexivel da
legalidade administrativa, levaria a uma solugdo que se entende
inadequada: devolugdo dos valores, pelo ndo atendimento dos
prazos negociais, de modo que a finalidade publica, a razdo de ser
do ajuste entre Estado e Municipio, estaria esvaziada, num
contexto em que ndo houve propriamente culpa do Municipio pelo
atraso, tudo em razdo de um problema formal de o aditivo de
prorrogagdo de prazo ndo ter sido ajustado ainda dentro do prazo

de vigéncia do convénio.

Todavia, é possivel construir hipdtese interpretativa diversa, que
desagua em diverso resultado juridico. E essa construgdo
interpretativa parte, claro, das peculiaridades do caso em exame,
ou seja, de suas particularidades e especificidades que permitem,
Juridicamente, construir orientagdo diversa, a fim de que a

Administragdo possa, entdo, optar por uma ou outra solugdo.
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A orientagdo diversa que se pode construir é deflagrada a partir
dos novos ventos que sopram na seara do direito administrativo,
alinhando os antigos dogmas, como o principio da legalidade, a
uma concep¢do mais moderna e realista do Estado e da sociedade
atual e do direito que regulamenta suas relagdes juridicas,

enquadrada na principiologia constitucional.

Assim, a outra vertente interpretativa que aqui se levanta é calcada
na principiologia constitucional e na mais moderna orientag¢do
doutrinaria, no sentido de que a Administragdo Publica, na

atualidade, deve pautar sua conduta por um sentido mais amplo do

que o da !eg&lidade. Deve pautar sua conduta pela juridicidade, de

A

mas sim a principiologia constitucional (v.g.,, moralidade,

isonomia, proporcionalidade, razoabilidade, eficiéncia,

economicidade, boa-fé).

A evolugdo do principio da legalidade para o principio da

Juridicidade é apresentada por Germana de Oliveira Moraes:

‘A constitucionalizagdo dos principios gerais de Direito ocasionou
o declinio da hegemonia do principio da legalidade, que durante
muito tempo reinou sozinho e absoluto, ao passo em que propiciou
a ascensdo do principio da juridicidade da Administragdo, o que
conduziu a substitui¢do da idéia do Direito reduzido a legalidade
pela nogdo de juridicidade, ndo sendo mais possivel solucionar os
conflitos com a Administragdo Publica apenas a luz da legalidade

estrita. Como consegiiéncia das modifica¢bes conceituais da nogdo
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de Direito - do direito ‘por regras’ ao 'direito por principios’,
ocorre a substituigdo da idéia nuc!e;r de legalidade aﬁmz’nistmtiva
pelo principio da juridicidade da Administragdo Publica’ (Controle
Jurisdicional da Administragdo Publica, Dialética, 1999, p. 23/24).

E completa a mesma Germana de Oliveira Moraes que ‘a nogdo de

]urldrczdade além de abranger a conformrdade dos atos com as

regras jurzdzcas exige que sua produgao (a desses atos) observe -

ndo contrarxe os prmc:plos gerats de D:ren‘o previstos explzczta

ou Implzcxramente na Constttmq:ao (ob cit., p. 24).

Surge, entdo, a importante fungdo interpretativa dos principios

constitucionais, entre eles os principios implicitos da

proporcionalidade e razoabﬂidade que se prestam a conformar a
AN ANGTN N\

mrerpretagao das iorias néio 56 de acordo com a sua literalidade,

mas em consondncia com todo o ordenamento juridico, ai incluida

a principiologia constitucional.
Tenha-se a orientagdo de Patricia Batista:

‘Dentre as fungbes dos principios no constitucionalismo
contempordneo a fungdo integrativa ndo é a mais destacada.
Outras, como as de fundamentagédo, interpretagio e dire¢do do
ordenamento  juridico,  suplantam-na em  importdncia’
(Transformagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro:

Renovar, 2003, p. 85).

E, pois, a partir desse farol constitucional, desse ponto de
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referéncia constitucional, que se parte para o exame da especifica

questdo fatico-juridica apresentada pela SEDRU.

No caso, ndo ha divida, pelos fatos narrados, existe uma
irregularidade no sentido de ndo ter havido a prorrogagdo do

convénio dentro do prazo de vigéncia do anterior ajuste.

Todavia, se o termo aditivo tivesse sido formalizado ainda na
vigéncia do convénio, seria plenamente justificavel, pois o Estado,
por razdes técnico-orgamentarias, ndo conseguiu efetuar o repasse
da sua partida financeira quando da assinatura do ajuste em
dezembro/09 e sé em 11.06.2010 efetuou a transferéncia dos
valores para o Municipio. Com isso, evidentemente, ndo havia
como o Municipio cumprir, em 3 meses, o que antes havia sido

ajustado em 10 meses.

Sem embargo, o Municipio iniciou a execugdo do plano de trabalho
do convénio, mas as partes ndo realizaram, na vigéncia do
convénio, o justificavel aditivo apenas para prorrogar o prazo, em
razdo do atraso do Estado na remessa da partida financeira. Essa,

pois, a irregularidade formal reconhecida e certa.

0] interesse publico que permeia a execugdo da obra objeto do

convénio do convénio, nos d:as atuars, continua a existir, nos

mesmos moldes da epoca em que ocorreu a fornmlzzagao do

convénio. Ou seja, o interesse publico na real:za;‘ao do ob}eto do

— o

convénio existia a e&oca de sua formahzagao_ e existe hoje.
M e — e —

S
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Por conseguinte, a se adotar a solugdo formal e baseada na ideia
rigida de legalidade, ter-se-ia de impor ao Municipio a devolugdo
dos valores, de modo que o interesse publico que permeou e
permeia o ajuste ndo seria atendido, em fungdo de wuma
irregularidade meramente formal, qual seja, falta de formalizagdo
do aditivo de prorrogagdo de prazo que tinha e tem toda a
Justificativa técnica para tanto: atraso do prdprio Estado no

repasso dos valores previstos no convénio.

Nao ha duvida, portanto, que a adog:a'o da solugdo tradicional

:mpona prejuizo ao Estado que ndo ird ver a agdo pr evista no

convénio realizada para o Mumczpzo que ira perder o recurso e

consequentemente a melhoria urbana prevista no convénio em prol

da populagéo local.

Assim, partindo-se do novo enquadramento constitucional da
Administragdo, em que o principio da legalidade ndo tem valor
absoluto, mas sim é temperado, harmonizado, com os outros
principios constitucionais que regem a atividade administrativa, a
fim de que a Administragdo paute sua conduta dentro de um

contexto juridico mais amplo do que a simples legalidade, pode-se

chegar a conclusdo no sentido da possibilidade de 2 corregdo do
defezro formal convalidando o quadro Juridico indicado.

Alids, a situagdo retratada na principiologia do direito publico foi
até mesmo legalidade, pois se trata-se, na realidade, de aplica¢éo
particular do instituto da convalidagdo previsto no art. 66 da Lei

Estadual 14.184/02:
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‘Na hipdtese de a decisdo ndo acarretar lesdo do interesse publico
nem prejuizo para terceiros, os atos que apresentarem defeito

.’ sanavel serdo convalidados pela Administracdo’.

A convalidagdo se baseia no fato de que no dmbito das

irregularidades administrativas existem irregularidades menores,

inocuas, meramente formais, que ndo causam prejuizo e por isso os

atos padecentes deste tipo de vicio ndo podem ser invalidados,

porque a invalida¢do deles acarretaria mais prejuizo a

Administragdo do que a sua convalidagao.
Confira-se, por exemplo, a perfeita orientagdo da doutrina italiana,

com Massimo Severo Giannini:

‘A jurisprudéncia tem afirmado repetidamente, ainda que

episodicamente, que existe uma anormalidade diversa da

invalidade, que é a irregularidade: esta consistiria em uma espécie

de inobservancia de lei, mas de menor monta e por isto inécua, a

qual ndo acarreta a invalidade do ato’ (Diritto Amministrativo, vol.

secondo, terza edizione, Giuffré Editore, 1993, p. 334/335)."

No direito brasileiro o classico Seabra Fagundes, em meados do
século XX, ja anunciava que em tema de invalidade de atos

administrativo, quando ndo violadas regras jfundamentais da

! Confira-se a ligho de M. S. Giannini no original: “La giurisprudenza ha ripetutamente, anche se
episodicamente, affermato che esiste un’anormalita diversa dall’invalidita, che é lirregolarita: essa
consisterebbe in una sorta di inosservanza di legge, ma di minor conto e percio innocua, per cui non porterebbe

ad invalidita dell'atto ™.
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atuagdo estatal, deve haver uma ponderagdo concreta das
hipoteses, para se apurar qual a melhor conduta a ser adotada: a

invalidagdo ou a convalidagdo. Confiram-se suas ligdes:

‘Tratando-se de ato relativamente invdlido, se estabelece uma
hierarquia entre dois interesses publicos: o abstratamente
considerado, em virtude do qual certas normas devem ser
obedecidas, e o ocorrente na espécie, que se apresenta,
eventualmente por motivos de ordem prdtica, de justiga e de
equidade em condig¢bes de superar aquele’ (O Controle dos Atos
Administrativos pelo Poder Judicidrio, Forense, 4° ed., 1967, p.
63/64).

Dai se desaguar na atual teoriazagdo, no direito brasileiro, da
convalidagdo do ato administrativo portador desse defeito menor,

conforme se extrai, por exemplo, das ligbes de Weida Zancaner:

‘Calha, neste passo, esclarecermos o que é a convalidagdo.
Convalidagdo, conforme o magistério de Celso Anténio Bandeira
de Mello, ‘¢ o suprimento da invalidade com efeitos retroativos’. A

1 7, 5 _____-____-_-_—___-__- . S & Bk TSN 5
convalidagdo é um ato, exarado pela Administra¢do Publica, que

se refere expressamente ao ato a convalidar para supriv seus

defeitos e resguardar os efeitos por ele produzidos. Como bem

grafa Carlos Ari Sundfeld, ‘a convalidagdo é um novo ato
administrativo, que difere dos demais por produzir efeitos\@

dizer, retroativos. Ndo é mera repeticdo do ato invdlido com a

corregdo do vicio; vai além disto. Por tal motivo possibilidade de

pratica-lo depende, teoricamente, de dois fatores: a) da
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possibilidade de se repetir, sem vicios, o ato ilegal, porque assim

‘ | poderia ter sido praticado a época; e b) da possibilidade de este

|

\

novo ato retroagir’’ (Da Convalidagdo e da Invalidagdo dos Atos

Administrativos, Malheiros, 2%ed., 1993, p. 57).

Nessa linha, a perspectiva da convalidagé@o pode, tranquilamente,

ser aplicada no caso do expediente administrativo, pois:

a) o convénio foi corretamente ajustado entre Estado e Municipio
no ambito da cooperagdo que permeia a atuagdo dos varios entes
que integram a federagdo brasileira na busca da realizagdo do

interesse publico (art. 241, CF);

b) em razdo do atraso do Estado no repasse da parcela financeira
para realizagdo do plano de trabalho, o prazo de 10 meses para
sua realizagdo se viu reduzido a 3 meses, situagdo que
tecnicamente geraria a explicagdo técnica para o aditivo prevendo

a simples prorrogagdo de prazo;

¢) o Municipio iniciou e esta conduzindo as obras previstas no
plano de trabalho, mas as partes, Estado e Municipio, incidiram na
irregularidade formal de néo ter formalizado, a época adequada, o

aditivo para prorrogagdo de prazo,

d) todavia, possivel, hoje, a continuidade da execug¢do das obras,
pois nada impede que, por exemplo, se encerrasse o convénio atual
e o Estado firmasse com o mesmo Municipio outro convénio tendo

o mesmo objeto. Ou seja, ndo ha impedimento legal para que o
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objeto do convénio fosse realizado hoje, tal como em dezembro/09;

e) existe a justificativa atual para se prorrogar o convénio em
razdo de o Estado ter atrasado mais de 6 meses para efetuar o

repasse da partida financeira;

e) para o Estado e para o Municipio, ndo ha duvida, o interesse
publico na execugdo do convénio mantém-se inalterado nos dias
atuais, de modo que ndo tem sentido desfazer todo o ajuste, em
prejuizo do interesse publico que permeou a sua assinatura e se
mostra presente nos tempos atuais, com a imposi¢do de devolver os

valores e penalizagdo do Municipio e da populagdo local.

Diante de tudo isso, e considerando o defeito formal relativo ao
Jfato de que o aditivo ndo foi formalizado na data correta, tem-se
que o quadro é favoravel a aplicagdo do instituto da convalidagéo,
de modo que a decisdo administrativa pela continuagdo do
convénio e formaliza¢do atual do ajuste de prorrogagdo néo lesa o

interesse piblico.

w Muito pelo contrdrio, prestigia esse mesmo interesse publico que é
melhor atendido pela continuidade do convénio e da realiza¢do do
seu objeto do que pura e simples pela ado¢do do caminho da
invalidag¢do ou da determinagdo de devolugdo dos valores pela ndo
conclus@o da obra no tempo indicado no ajuste origindrio, o que

ndo ocorreu, reitere-se, em razdo do atraso do proprio Estado no

&

repasse da parcela financeira.
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E a convalidag:&"o ou sequenciamento do convénio ndo causa

pre]mzos para terceiros, ja que a licitagdo foi anteriormente
-
realizada, o contrato se mantém integro e a prestagdo de servigos
também, bem como viavel juridicamente a continuidade do
convénio, jd que o ajuste em si e sua prorrogagao ndo esbarram em
nenhuma vedagdo legal atual ou a época do venczmento do prazo
origindrio. Tem-se apenas e tdo-somente o vicio formal decorrente
na falta de formalizagdo do ajuste de prorrogagdo ainda dentro do

prazo de vigéncia do convénio original.

Logo, diante desse contexto, nada mais razoavel e proporcional

que a_prorrogagdo atual do convénio com _efeito retroativo,

convalzdanda-se o transcurso do pequeno espago de tempo em que

a execugdo do seu objeto restou sem a cobertura formal ou sem o

instrumento formal da prorrogagao

O novo admvo sera assmado com data atual e deverd conter a re-

ratificagdo, para convalidar os atos prancados desde 0 rermmo do

prazo do convemo ou seja, deverda estabelecer a prorrogagdo

desde o seu vencimento em setembro/2010 até a nova data ajustada
pelas partes, considerando o prazo origindrio e o tempo de atraso
no repasse da parcela financeira por parte do Estado, de modo a
recompor o que foi ajustado em termos de prazo de cumprimento
do ajuste (10 meses a contar do repasse da parcela pelo Estado),
reconhecendo-se como valido a execugdo do convénio no periodo
em que ficou sem cobertura formal (setembro/l10 até os dias
atuais), com a convalida¢do dos atos praticados nesse periodo,

sanando-se, com isso, a falha ou irregularidade administrativa de
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falta de ajustamento do termo de aditivo para simples prorrogagéo

de prazo do convénio.

@, conve"nio sera, portanto, prorrogado e re-ratificado pelo periodo

a —

rem_porai transcorrido ate a formahzag‘ao final, nos dias atuais, do

termo aditivo que ird prever a prorrogag¢do do prazo de vigéncia do
convénio original, a fim de recompor a situagdo origindria do
ajuste de dezembro/09 diante do atraso de aproximadamente 6

meses por parte do Estado no repasse de sua parcela financeira.

Nesses termos, possivel promover-se a convahdagao da s:tuagao

com a assinatura do rermo admvo ao_convénio, reconhecendo e

convalidando a execugdo do ajuste no perzodo sem cobertum

formal e prevendo, agora, a prorrogag¢do do prazo desde o
-‘_-_-___———'————-_._

venc:mento até o prazo f' nal para cumpr:menro do convénio, a

contar da data do efenvo repasse da parcela financeira pelo
Estado, sanando-se assim o vicio ou irregularidade meramente

Jformal de falta de assinatura do termo aditivo.

Cabe registrar que orientagdo semelhante a que ora se apresenta ja
foi fornecida por esta Consultoria Juridica na Nota Juridica 1.623,

de 28.03.2008.

4 Sugere-se, porém, que o ajustamento do aditivo seja precedido da

devida r'nsrrugé'o do procedimento, apon‘ando-se ao expediente ndao

no repasse da parcela ea economtcrdade da solugao de realizagdo

do objeto do convénio frente a hzwais danosa do
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desfazimento do ajuste com a imposi¢do ao Municipio de devolver
os valores, considerando, ainda, a fase atual do andamento das

obras previstas no plano de trabalho.

Assim, com base nesses dois pilares - o técnico e o juridico - parte-
se para a convalidagdo de toda a situagc'fo apresentado, no ato de

convalidagdo e no termo aditivo de prorrogagdo do convénio, na

forma de conszderando a devida motivagdo do ato de

convalidagado, promovendo-se, assim, a prorrogag¢do do convénio, e
re-ratificando a execugdo do ajuste no periodo sem a cobertura

formal”.

A partir dessa orientagdo tedrica contida na Nota Juridica 2.590, de
13 de dezembro de 2010, pode-se indicar que, de acordo com o esbogo fatico
tragado nas duas notas juridicas que integram o expediente, o caso parace

caminhar para a possibilidade convalidagio, pois:

a) a questdo envolve prorrogagdo de convénio entre entes estatais
(Estado e Municipio de Congonhal), para o qual, evidentemente, ndo se realiza

licitagdo, admitindo-se, sem qualquer barreira formal, que novo ajuste possa ser

e — =

realizado;
Al1Zado

b) a prorrogagio ¢ viavel e recomendavel do ponto de vista técnico,

Ja que os pareceres técnicos referidos nas manifestagdes juridicas contidas no

expediente caminham neste sentido;

¢) o Municipio apresentou tempestivamente o pedido de

prorrogagao;
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d) o convénio parece ndo ter sido prorrogado, de fato, por meio do
SR Y DIOITOEA

devido aditivo, por questdes meramente formais;

interesse publico que norteou a execugdo do convénio;

f) a convalidagdo, entdo, em tal cenario, atenderia melhormente ao

principio da eficiéncia e economicidade, sem esbarar em qualquer barreira legal

expressa, que impedisse a convalidagao.

Todavia, quer-se ressaltar aqui expressamente que esta Consultoria
Juridica ndo fez o exame da documentagio do caso concreto, ou seja, ndo teve
acesso ao convénio e aos documentos técnicos que integram o procedimento
administrativo, sendo chamada apenas para indicar os pontos de referéncia

tedricos que podem ajudar a resolver a questio.

Assim, em relagdo ao caso concreto narrado no expediente, cabe a
Assessoria Juridica da SETUR, a partir das orientagdes ora apresentadas,
analisar se os aspectos faticos realmente confirmam a possibilidade aqui

indicada de convalidagdo.

% Por fim, cabe, ainda, reiterar a mesmissima ressalva contida na
citada Nota Juridica 2.590, de 13 de dezembro de 2010: é importante deixar
registrado o alerta para o Administrador, no sentido de que a situagio deve ser

. . . . . SN LH‘H"‘T
s\()hp'e,s&da\ considerando, inclusive, o risco de ser adotada a interpretagdo mais
rigorosa e formal baseada na leitura tradicional do principio da legalidade (como

a que consta do Parecer Juridico da MGI), pois a interpretagdo ora preconizada,
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apesar de mais atual em termos de alinhamento tedrico do direito administrativo,

pode ndo ser aquela considerada pelos 6rgdos de controle estatal.

# Cabe, portanto, ao Administrador, sopesando o interesse publico,
avaliar, dentre as condutas possiveis, qual a melhor, e justifica-la plenamente,
com base nos elementos técnicos e juridicos constantes do expediente

administrativo.

Em conclusio, estas sdo as pondera¢des de ordem juridicas que
podem ser apresentadas, por ora, para a SETUR, a fim de que sua Assessoria
Juridica possa examinar o caso concreto e opinar se, realmente, a partir das
indicagdes tedricas apresentadas, ¢ possivel caminhar-se para a convalidagio,
observando-se, em caso positivo, as cautelas referidas na Nota Juridica 2.590, de

13 de dezembro de 2010, aqui transcrita.

Belo Horizqnte, 12 de dezembro de 2014
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