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RESUMO

A celebragcao de negdcios juridicos é fundamental para a Administragao Publica.
Sem ela, ndo s6 sua interacdo com a sociedade seria precdria, como também nao
conseguiria cumprir com a maior parte dos principios que regem seu regime juridico, pois
ndo se mostra autossuficiente. Para formalizar tais negdcios juridicos, o instrumento
utilizado € o contrato.

Parte da doutrina defende que tais instrumentos ndo se enquadram adequadamente
no conceito de contrato por conta das peculiaridades que os cingem quando uma das partes
pertence a Administracio Publica ou estd a exercer funcdo que lhe foi delegada pelo Poder
Publico. De outro lado, aqueles que concordam com a classificacdo desses instrumentos
como contratos dividem-se entre os que acreditam existir um regime juridico Unico para
todos os contratos da Administracao Publica e aqueles que defendem a existéncia de duas
“modalidades” de contratos: os contratos administrativos, regidos predominantemente pelo
direito publico, e os contratos privados da Administracdao Publica, que, tendo como objeto
negdcios juridicos caracteristicos da vida privada, sdo regidos predominantemente pelo
direito privado. Somos partidarios desta ultima corrente e, diante da escassa literatura
patria sobre os contratos privados da Administracdo Publica, nos propomos a analisi-los
mais detidamente no presente estudo. Assim, dividimos este trabalho em cinco capitulos.

No primeiro deles, apresentaremos nossas consideragdes iniciais sobre a matéria,
fornecendo um apanhado do que a doutrina nacional e estrangeira ja produziu sobre o
assunto e de como se dividem as opinides. Tendo em vista que os contratos regidos
primordialmente pelo direito privado apresentam grande parte dos tragos dos contratos
privados, no segundo capitulo analisaremos as caracteristicas mais relevantes das clausulas
tipicas de direito publico que integram os contratos administrativos. O terceiro capitulo,
por sua vez, ¢ dedicado a verificacao da legislacdo brasileira e os respectivos dispositivos
normativos pertinentes aos contratos privados da Administracdo Publica. No quarto
capitulo nos debrugaremos sobre as decisdes jurisprudenciais estrangeiras que marcaram o
inicio da distin¢do entre as duas modalidades de contratos da Administragdo Publica e no
quinto capitulo apresentaremos nossas conclusdes, conjuntamente com algumas sugestoes
que acreditamos sejam pertinentes ao aperfeicoamento do tratamento da matéria no Brasil.

Palavras-chave: contratos — contratos administrativos — contratos privados -—
Administragdo Publica — Direito Administrativo — prerrogativas —
clausulas exorbitantes — negdcio juridico — licitagao.



ABSTRACT

The execution of legal businesses is essential for the Public Administration.
Without it, not only its interaction with society would be precarious, but also could not
comply with most of the principles governing their legal regime, as it is not show self-
sufficient. In order to formalize such legal transactions, the instrument to used is the
agreement.

Part of the doctrine sustains that such instruments do not fit properly on the concept
of agreement because of its peculiarities when one of the parties belongs to the Public
Administration or is exercising function that has been delegated by the Public Power. On
the other hand, those who agree with the classification of such instruments as agreements
are divided between those who believe that there is a single legal regime for all the
agreements executed by the Public Administration and those who advocate the existence of
two "modalities” of agreements: the administrative agreements, predominantly governed
by public law, and private agreements of the Public Administration, which having as
subject legal businesses that are typical of the private life, are governed mainly by private
law. We agree with this latter view, and because of the scarce literature on private
agreements of the Public Administration, we propose to examine them more closely in this
study. We have divided this paper into five chapters.

In the first one, we will present our initial thoughts on the subject, providing an
overview of what the national and foreign doctrine has produced on the subject and how
the opinions are divided. Given that agreements governed by private law primarily present
most of the characteristics of private agreements, in the second chapter we will analyze the
most relevant characteristics of the typical clauses that integrate the administrative
agreements. The third chapter, on its turn, is devoted to the verification of the Brazilian
legislation and the respective applicable normative provisions pertaining to the private
agreements of the Public Administration. In the fourth chapter we will lean over the
foreign court decisions that became the landmarks of the beginning of the distinction
between the two modalities of agreements of the Public Administration and in the fifth
chapter we will present our findings, together with some suggestions that we believe are
relevant to improving the handling of this matter in Brazil.

Key words: agreements — administrative agreements — private agreements — Public
Administration — Administrative Law — prerogatives — exorbitant clauses —
legal business — bid.



RESUME

La réalisation des affaires juridiques est essentielle pour I'Administration Publique.
Sans elle, non seulement son interaction avec la société serait précaire, mais aussi elle ne
pourrait pas se conformer a la plupart des principes qui régissent leur statut juridique,
puisqu’elle ne se montre pas auto-suffisante. Pour formaliser ces actes juridiques,
l'instrument utilisé est le contrat.

Une partie de la doctrine considére que ces instruments ne s'inserent pas
correctement sur la notion de contrat en raison des particularités qui les limitent quand une
partie appartient au gouvernement ou bien exerce une fonction déléguée par le Pouvoir
Public. D'autre part, ceux, qui acceptent la classification de ces instruments tels que les
contrats, sont divisés entre ceux qui croient qu'il y a un régime juridique unique pour tous
les contrats de 1'Administration Publique et ceux qui préconisent l'existence de deux
«modes» de contrats : les Contrats Administratifs, principalement régis par le droit public
et les contrats privés de I'Administration Publique, qui ayant comme objet les affaires
juridiques, une caractéristique de la vie privée, sont principalement régis par le droit privé.
Nous sommes favorables a ce dernier point de vue, compte tenu de la littérature existante,
limitée dans notre pays, sur les contrats privés de 1'Administration Publique, nous
proposons de les examiner de plus pres dans cette étude. Nous avons divisé ce travail en
cinq chapitres.

Dans le premier, nous présentons nos premieres réflexions sur ce sujet en donnant
un apercu de ce que la doctrine nationale et 1’étrangere ont dit a ce sujet et comment les
opinions se divisent. Etant donné que les contrats régis principalement par le droit privé
présentent la plupart des caracteres des contrats privés, dans le deuxieéme chapitre nous
analyserons les caractéristiques les plus pertinentes des clauses typiques du droit public qui
font partie des contrats administratifs. Le troisieme chapitre, a son tour, est consacré a la
vérification de la législation brésilienne et les dispositions réglementaires pertinentes
relatives aux contrats privés dans 1'Administration Publique. Dans le quatrieme chapitre,
nous verrons les décisions des tribunaux étrangers qui ont marqué le début de la
distinction entre deux types de contrats de I'Administration Publique et dans le cinquieme
chapitre, nous présenterons nos conclusions, ainsi que quelques suggestions que nous
jugeons pertinentes pour améliorer le traitement de cette matiere au Brésil.

Mots-Clés: contrats — contrats administratifs — contrats privés —Administration Publique —
Droit Administratif — prérogatives - clauses exorbitantes — affaire juridique—
licitation.
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INTRODUCAO

N

O presente trabalho se volta inicialmente a andlise dos contratos privados da
Administracdo Publica. Todavia, trata-se de tema que ndo pode ser avaliado sem que,
indiretamente, também se analise os contratos administrativos e a prépria atuacdo da

Administracdo Publica.

Assim, a idéia central por trds das posi¢des que serdo sustentadas e que, por sua
vez, fatalmente conduzirdo as conclusdes apresentadas ao final serdo apresentadas é a de
que o interesse publico é a regra-matriz do Poder Publico. E ele quem, em primeiro lugar,
legitima a existéncia da Administracio Publica e o mandato que lhe é outorgado para reger
a sociedade. Se sua busca for abandonada, entdo se perde a razdo de ser do Estado e cabera

a cada individuo fazer o possivel para impor seus direitos individuais.

Dentro de um contexto de convivéncia harmonica da Administracao Pablica com os
particulares, esta por vezes apresentard necessidades préprias de pessoa juridica que
precisardo ser supridas por alguém que tenha interesse concilidvel. Para isso, em certos
momentos serd regida pelo direito privado, como destaca Manoel de Oliveira Franco

Sobrinho:

“A ordem positiva impde ao Direito Administrativo, em virtude da
variedade das relagdes que estabelece com os administrados, a adogdo de
instrumentos proprios do Direito Privado. Nisto ndo vai nada de novo
porque toda organizacdo administrativa vem submetida ao ordenamento
juridico, embora quando na atividade fique subordinada a dois
propdsitos, um de interesse e outro de finalidade publica.

(..)

Duas tonicas porém sempre estdo presentes, a do interesse publico
avalidvel e a da finalidade publica cogente. Em torno delas, ou da
unidade delas, ativa-se a Administracdo buscando os instrumentos
adequados, adotando, para cada figura necessiria, o modelo tradicional.
O modelo que hd de formalizar-se em razdo das relacdes entre as
partes.”!

'FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Contratos administrativos. Sdo Paulo: Saraiva, 1981. p.
262-263.
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Nossa intencao € ndo sé fornecer um panorama da dinadmica entre direito publico e
direito privado na atuacdo administrativa, como também entender a ldgica por detrds da
determinac@o dos regimes juridicos aplicdveis, bem como fornecer sugestdes de solugdes
voltadas a mitigar as discussdes que prejudicam o pleno desenvolvimento da contratacao

pela Administracio Publica. E a esta tarefa que dedicaremos as préximas paginas.
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CAPITULO 1. DOS CONTRATOS CELEBRADOS PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA

1. Introducao

A Administracio Publica desempenha papel fundamental na sociedade
contemporanea, coordenando diversos aspectos da vida cotidiana. Para isto, tem que
celebrar negdcios juridicos, pois seus integrantes, como quaisquer outras pessoas juridicas,
ndo sdo autossuficientes e, portanto, t€ém que realizar negdcios juridicos para delegar
tarefas, obter suprimentos e insumos, contratar servicos € complementar diversos aspectos
de suas atividades nao sé como integrantes do Poder Publico, mas também como pessoas

juridicas.

Cada entidade integrante da Administracdo Publica direta ou indireta tem,
obviamente, que conseguir gerir a si propria, para que entdo possa exercer suas respectivas
funcdes. Cada integrante da Administragdo Publica é, antes de tudo, uma pessoa juridica, e
como tal se relacionard com todos aqueles que a cercam e que com ela interagem. Para
formalizar uma forma especifica de intera¢do (os negdcios juridico) que tenha que realizar,
cada uma dessas entidades devera lancar mao dos instrumentos adequados, qual sejam, os

contratos.

A nocdo cléssica de contrato é conceito amplamente estudado pelo Direito. Orlando

2

Gomes leciona que “contrato é uma espécie de negocio juridico que se distingue, na

2 % L.
”“. E, portanto, negdcio

formagdo, por exigir a presenca pelo menos de duas partes
bilateral ou plurilateral. Além disso, o contrato € a ferramenta adequada para formalizar as

vontades das partes envolvidas, consignando um acordo composto de direitos e obrigacdes.

Para Maria Helena Diniz, “contrato é o acordo entre a manifestacdo de duas ou
mais vontades, na conformidade da ordem juridica, destinado a estabelecer uma

regulamentacdo de interesses entre as partes, com o escopo de adquirir, modificar ou

ZGOMES, Orlando. Contratos. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 4.
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extinguir relagdes juridicas de natureza patrimonial’. Seus tracos caracteristicos residem
(i) na consensualidade para formacgdo do vinculo e (ii) na autoridade de seus termos, que se

impdem igualmente para os contratantes.

L. .. N 4 L. o e
O Cddigo Civil francés atual’, ao contrdrio do brasileiro, traz uma definicdo de
contrato, que € “uma convencdo por meio da qual uma ou diversas pessoas se obrigam,

com uma ou diversas outras a dar, fazer ou ndo fazer alguma coisa’ (art. 1.101°).

2,

Para José¢ Cretella Janior, ‘“contrato é o acordo reciproco de vontades,

. o 6
consubstanciado em normas juridicas, que passam a reger a vontade dos contratantes.”

Como formaliza vontades concilidveis (alguns Autores afirmam que as vontades
das partes envolvidas seriam contrapostas, enquanto outros as classificam como
coincidentes; o fato € que, independentemente do ponto de vista daquele que as analisa,
todas as partes chegam a um consenso), o contrato exerce funcdo de pacificacdo social do
convivio entre pessoas que se relacionam por op¢do ou por necessidade para celebrar

negocios juridicos.

Quando o negécio juridico envolve apenas entes privados no exercicio de suas
funcdes cotidianas da vida civil, é inegdvel que o regime juridico regente dos contratos
correspondentes serd igualmente privado. Todavia, quando a coletividade envolvida no
negocio juridico € integrada pela Administragdo Publica e/ou por ente privado no exercicio
de funcdo que lhe foi delegada legitimamente pela Administracdo Publica, surge a
necessidade de se analisar qual o regime juridico aplicado ao negdcio: se o privado, o

publico ou, ainda, uma mistura de ambos.

Com efeito, ndo se denota, a priori, qualquer caracteristica que delimite a aplicacdo
do instituto do contrato apenas no ramo do direito privado ou do direito publico, pois € fato
que ha diversas situagdes que conclamam a Administracdo Publica a celebrar negdcios
juridicos com outras figuras administrativas ou com particulares. Tendo em vista que, num

Estado de Direito, ninguém pode ser compelido a celebrar negdcio juridico sem que assim

3DINIZ, Maria Helena. Tratado tedrico e prdtico dos contratos. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1996. v. 1, p. 9.

*Que, no tocante ao art. 1.101, preserva a redagdo original do Cédigo Napolednico de 1804.

>Tradugdo livre. No original: “Art. 1.101. Le contrat est une convention par laquelle une ou plusieurs
personnes s’obligent, envers une ou pplusieurs autres, a donner, a faire ou a ne pas faire quekque chose.”

®*CRETELLA JfJNIOR, José. Direito administrativo comparado. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1992.
p. 234.
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o deseje, haverd, via de regra, consentimento das partes envolvidas no negécio.

A principio, portanto, tais negdcios juridicos poderm — e devem — ser formalizados
por meio de contratos. No entanto, a questdo se torna mais complexa ao se analisar a
relacdo entre o significado de contrato (vinculagdo obrigacional entre as partes) e a ldgica
de acdo da Administracdo Publica (busca incessante do interesse publico no exercicio do

mandato que lhe € outorgado).

Para melhor se compreenda a atuacdo administrativa formalizada por meio de
. . . 7 s . .~ .
contratos, convém apresentar o que Diogo Freitas do Amaral’, em utilissima licdo, acredita

serem os principais coroldrios do principio da supremacia do interesse publico:

(a) Somente a lei pode definir os interesses publicos, ndo podendo ela
propria fazé-lo, consequéncia dos principios da legalidade estrita e da
sepraracdo de poderes, de maneira a evitar as tentagOes absolutistas,
totalmente inadequadas a um Estado Democratico de Direito;

(b) A nocdo de “interesse publico” €, por natureza, vaga, tratando-se de
conceito aberto que comporta atividade interpretativa, de maneira que é
impossivel definir de antemdo o seu conteido de maneira exata,
exaustiva, concreta e rigida;

(c) A lei ndo define completa e exaustivamente cada um dos interesses
publicos e, para aplicar aplicacdes de cardter legislativo (amplas e
genéricas) entra em campo o papel da Administracdo Pudblica, de
interpretd-los e atuar dentro dos limites da prépria lei e em conformidade
com os principios que a regem, no exercicio de seu poder discriciondrio,
para verificar a pertinéncia e a oportunidade de atuar (sempre, conmtudo,
vinculada aos fatores supra descritos)g. Trata-se, na verdade, de uma
decorréncia do corolario anteriormente descrito;

(d) Uma vez o interesse publico encontrando guarida em lei, sua
prossecucdo é dever da Administragdo Publica;

(e) A Administracdo Publica também deve observar o “principio da
especialidade”, segundo o qual a sua capacidade juridica e competéncia
encontram-se delimitadas pelo interesse publico, pois 0 mandato que lhe
foi outorgado pela sociedade somente lhe atribui prerrogativas’ com o

7AMARAL, Diogo Freitas do. Direito administrativo. 1. ed. Coimbra: Almedina, 1988, v. 2. p. 37-39.

¥Especificamente sobre este assunto, ver MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo estatal e
interesses piiblicos. Sdo Paulo: Malheiros Ed., 2002, obra na qual o Autor aborda com maestria a tarefa de
regulacdo amparada na escolha entre diferentes interesses publicos.

’Diogo de Figueiredo Moreira Neto define prerrogativas como “os institutos que expressam algum tipo de
situagdo privilegial dos orgdos da Administracdo em certas relacoes juridicas, tais como sobressaem no
fisco, na policia e nos servigos piiblicos” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das cldusulas
exorbitantes nos contratos administrativos. In: ARAGAO, Alexandre Santos de, MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo (Coords.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum,
2008. p. 571).
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fim Unico de que possa buscar o bem coletivo;

(f) As agdes ou omissdes da Administragdo Publica devem ter por base
um interesse publico determinado em lei. Apenas tal interesse publico
constitui “motivo principalmente determinante” legitimo para atuacio ou
omissao administrativa. Contrario sensu, as atuacdes ou omissdes
desconformes constituirdao desvio de poder;

(g)Quando a Administracao Publica atuar com vistas a interesse privado,
ao invés de interesse publico, tal atuagdo podera ser classificada como
“corrupcdo”. Isto nao quer dizer que, caso existam direitos privados que
acabem por ser atendidos na busca do interesse publico, constituam ag¢do
irregular, mas sim que a finalidade primaria de toda atua¢do ou omissao
administrativa deve ser o interesse publico; e

(h) A Administragdo Pudblica deve sempre adotar as melhores solugdes
possiveis para cada caso concreto, pois o principio da prossecugdo do
interesse publico € decorréncia do “dever de boa administracdo”.

A idéia geral transmitida por estes coroldrios integra uma premissa que norteard o
presente trabalho: a de que o principio da supremacia do interesse publico deve nortear
toda acdo da Administragdo Publica, quer praticada em regime privado, quer praticada em
regime publico ou mesmo misto. Para isto, poderd fazer uso das prerrogativas que lhe sao
atribuidas por conta de sua natureza juridica intrinseca publica (que ndo se confunde com o

regime juridico de seus atos).

No entanto, para evitar eventuais abusos, a atuacdo administrativa deve sempre
estar adstrita aos limites legais, assim como agir em conformidade com os principios da
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, especialidade, prossecucdo do
interesse publico, observancia das competéncias e dos direitos fundamentais e os demais
listados pela Constitui¢do Federal. Trata-se do conceito de “autonomia privada” adaptado a
Administracio Publica apresentado por Maria Jodo Estorninho'®: naquelas situacdes em
que sua atuacdo se dé sob a égide do direito privado, haverd margem discriciondria de
atuacdo e liberdade para contratar, desde que observados os deveres cristalizados no
ordenamento juridico em vigor. Ainda que formalmente idéntica a dos particulares, a

autonomia do Poder Publico quando atua sob a égide do direito privado possui diferencas

(limites) significativos em sua substancia.

""ESTORNINHO, Maria Jodo. Direito europeu dos contratos piiblicos: um olhar portugués. Coimbra:
Almedina, 2006. p. 207-221.
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Da mesma forma, a atuagdo administrativa (incluindo a que se manifesta por meio

. . 11 . - T
de contratos) deve ser devidamente motivada e sua veiculacdo deve ser publica. Deve ser
exercida com razoabilidade e proporcionalidade, apenas afetando direitos de terceiros na

estrita medida do necessario, buscando a conciliagdo sempre que possivel.

Naqueles casos em que se deparar com a necessidade de conciliagdo com outro(s)
interesse(s) publico(s), entrard em campo a discricionariedade administrativa, que,
sopesando os interesses publicos que se contrapdem, verificard aquele que deve prevalecer
(e que somente prevalescerd na estrita medida do necessario). Tal processo, obviamente,
deverd ser trazido a publuico e amplamanete motivado, oferecendo oportunidade de

manifestagdo aqueles que venham a ser afetados.

Tendo em vista que integram o conjunto de acdes da Administragdo Publica, todos
os contratos celebrados por seus integrantes e/ou representantes deverdo ser conduzidos
com vistas a prossecucdo do interesse publico, independentemente do regime juridico que
lhes seja aplicdvel. A prova concreta de que esta é uma realidade no ordenamento juridico
patrio € o fato de que mesmo contratos privados da Administragao Publica, via de regra,
devem ser precedidos por certames licitatorios, nos termos da Lei Federal n.° 8.666/1993,
que a contratacdo deve dispor de dotacdo orcamentdria correspondente, que o Poder
Pablico continuard adstrito a observancia dos limites estabelecidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101/2000) e que as demais peculiaridades

da atuac@o administrativa serdo aplicaveis.

O conceito de contrato como ¢ visto atualmente tem origem no Cédigo Napolednico
de 18042, o qual, por meio de seu art. 1.134, ao erigir as avencas contratuais a condicao de
lei entre as partes, instituiu o principio que vincula as partes aos termos do negdcio juridico
formalizado, que prevalesce até os tempos atuais. Trata-se de caracteristica fundamental ao

éxito dos negdcios juridicos.

Como a sociedade € dindmica e a Administracdo Publica possui situacdo juridica

peculiar por conta da necessidade de fazer valer o interesse publico, cria-se um potencial de

"Caracteristica essa que vincula a atuacio ao motivo exposto, chamada pela doutrina de “teoria da
vinculag¢do dos motivos determinantes”.

"Este, que foi o primeiro Cédigo de relevancia da Idade Moderna, procurou atender aos anseios da classe social
que entdo se destacava, a burguesia. Ao acatar a doutrina dos direitos dos homens, procurou estabelecer certo
equilibrio entre individuo e Estado, na tentativa de harmonizar os preceitos do direito romano com o direito
publico, conferindo maior autonomia aos administrados. Por esta razdo, desempenhou papel significativo na
histdria evolutiva dos negdcios juridicos e no relacionamento entre Estado e sociedade.
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conflito entre preservagao do acordo e busca do interesse publico, que sendo instavel, pode
vir a contrariar o que fora previamente acordado. Tal conflito latente pode ser verificado
nas duas modalidades de contratos da Administracdo Publica e serd um dos principais

objetos de estudo do presente trabalho.

2. Contrato enquanto nocao da Teoria Geral do Direito

Convém desde ja fixar uma premissa que guia o presente trabalho, devidamente
observada por Edmir Netto de Aradjo, no sentido de que “na verdade, contrato é nogdo de
Teoria Geral do Direito, e mais exatamente uma categoria juridica” e que sua
conceituagcdo “ndo se situa em qualquer dos ramos ou disciplinas em que se divide a
ciéncia do Direito, publico ou privado, Direito Civil, Comercial, Constitucional,
Administrativo etc.”". De tal licdo decorre a possibilidade de existir tanto contrato regido
primordialmente pelo direito privado quanto contrato majoritariamente submetido ao

C e 14
regime juridico publico .

BARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 626. Maria
Sylvia Zanella Di Pietro compartilha da mesma opinido, afirmando que “o conceito de contrato ndo é
especifico do direito privado, devendo ser dado pela teoria geral do direito. Ele existe também no dmbito
do direito piiblico, compondo a espécie contrato de direito publico, que, por sua vez, abrange contratos de
direito internacional e de direito administrativo.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 18. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005. p. 242 (grifos no original). A mesma Autora observa que “o
contrato administrativo, a fundagdo piiblica, o ato administrativo, o bem puiblico, a responsabilidade civil
do Estado, estao sujeitos a normas e principios especificos do direito administrativo, que permitem
distingui-los dos institutos equivalentes do direito civil. Mas as suas peculiaridades ndo afetam, na
esséncia, a sua natureza nem impedem o seu enquadramento na nogdo categorial de contrato, fundagdo,
ato juridico, bem e responsabilidade” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda existem os chamados
contratos administrativos? In: ; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Supremacia do interesse piiblico e
outros temas relevantes do direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2010. p. 400).

"“Nesse sentido, Miguel Angel Bergaitz observa que “el contrato no es una figura exclusiva Del derecho
privado. Existe también el de derecho administrativo con elementos comunes AL contrato de derecho
privado, pero con elementos diferentes que derivan de su contenido, de su fin, de los intereses distintos que
afecta y de su régimen juridico proprio” (BERCAIT, Miguel Angel. Teoria general de los contratos
administrativos. Buenos Aires: Depalma, 1952. p. 108). De se notar que Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello critica tal posi¢do, defendendo que no dmbito da Administracdo Publica haveria apenas acordos de
vontades, conveng¢do, ato bilateral, unido entre partes, por conta do fato de seu contetdo ser estipulado por
apenas uma das partes (Administracdo Pudblica) e pela possibilidade de exercicio de prerrogativas
unilaterais (BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2007. v. 1, p. 682-690; e BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Contrato de
direito publico ou administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 88, p. 25-26, 1967).
Destarte, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello acredita estar o conceito de contrato umbilicalmente ligado
apenas ao ramo do direito privado.
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Opinido semelhante a de Edmir Netto de Aradjo é apresentada por Maria Sylvia
Zanella Di Pietro", para quem o contrato, sendo instituto definido pela Teoria Geral do
Direito, deve ser enquadrado nas “categorias juridicas”, cuja defini¢do dada por José
Cretella Junior € “formulacdo genérica, in abstracto, com indices essenciais, mas gerais,

~ . . e 16
ndo comprometida ainda com nenhum dos ramos do direito” .

A mesma Autora ressalta que também Sebastian Retortillo'’ traz em suas licdes a
noc¢ao de “superconceito”, que ele, partindo de situacdes concretas, fatos e coisas, chega,
em uma segunda fase, a definicdo geral e abstrata resultante num “conceito superior que
abrace e compreenda os conceitos parciais, referentes as diversas formas do mesmo

instituto”.

O reconhecimento de que o contrato €, portanto, uma nocao da Teoria Geral do
Direito, uma categoria juridica ou superconceito € essencial a compreensdo dos contratos

celebrados pela Administragdo Publica e, por conseguinte, também do presente trabalho.

Com efeito, o contrato € uma matriz, que pode ser moldada e aplicada a qualquer
ramo do Direito, desde que lhe sejam preservados os componentes caracterizadores. E tal
preservacdo ndo deve ser interpretada como necessidade de manter cada um dos

componentes integralmente idéntico.

Orlando Gomes'® prefere dividir os elementos de validade do contrato em duas
categorias: extrinsecos (pressupostos) e intrinsecos (requisitos). Ao tratar da validade do
negécio juridico, tal Autor anumera os componentes do contrato que podem ser

classificados em cada uma destas categorias:

“Pressupostos s@o as condicdes sob as quais se desenvolve e pode
desenvolver-se o contrato (Ferrara). Agrupam-se em trés categorias,
conforme digam respeito: 1°) aos sujeitos; 2°) ao objeto; 3°) a situacdo
dos sujeitos em relagdo ao objeto. Todo contrato pressupde:

5p1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda existem os chamados contratos administrativos?, cit., p. 399.

'"*CRETELLA JUNIOR, José. As categorias juridicas e o direito ptiblico. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, ano 62, fasc. 2, p. 214, 1967. O mesmo Autor também coloca: “A
nogdo de contrato € categorial, porque exprime uma figura juridica, que ndo é peculiar nem ao direito
publico nem ao direito privado, cabendo sua conceituagdo a teoria geral do direito” (CRETELLA
JGNIOR, José. Direito administrativo comparado, cit., p. 234).

RETORTILLO, Sebastian. Il diritto vivile nella genesi del diritto amministrativo e dei suoi listituti. Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, Milano, v. 9, p. 698-735, 1959.

18GOMES, Orlando. Contratos. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 45-46.
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a) capacidade das partes;
b) idoneidade do objeto;
c) legitimacdo para realizd-lo.

Esses pressupostos devem estar presentes no momento em que o contrato
se realiza ou alcanga vigor (Betti). Sdo, portanto, extrinsecos, embora se
integram posteriormente na relagdo contratual. Mas, ndo bastam. A lei
exige outras condigdes para o contrato cumprir sua funcdo econémico-
social tipica.

Sdo requisitos complementares, considerados elementos intrinsecos
indispensaveis a validade de qualquer contrato:

a) o consentimento;
b) a causa;
¢) o objeto
d) a forma.

Porque os pressupostos e os requisitos se completam, confundem-se,
apesar de serem elementos diversos. Por simplifica¢do, diz-se que
sdo requisitos essenciais a validade do negécio juridico: a capacidade do
agente, a possibilidade do objeto e a forma, esta quando prescrita em lei.
Sendo o contrato negdcio juridico bilateral, a vontade dos que o realizam
requer exame a parte, por ser particularizagdo que precisa ser acentuada.
Assim, o acordo das partes adquire importancia especial entre os
elementos essenciais dos negdcios juridicos bilaterais. E, de resto, sua
forca propulsora.”

Por sua vez, Manoel de Oliveira Franco Sobrinho enumera as condi¢des de validade

dos contratos celebrados especificamente pela Administracao Publica:

“Num regime juridico natural, ordenado de garantias, estd claro que a
legalidade faz principio fundamental, que a lei estd na origem do ato
permissivo do contrato. Ndo sdo somente pressupostos tedricos que
atuam na formacdo dos contratos administrativos, sim fatores que, na
realidade, dao-lhe contetddo na especialidade. Ou condi¢des, vamos dizer,
que resultam na seguinte equagao:

a) capacidade + legitimidade = competéncia contratual;
b) competéncia + objeto possivel e licito = capacidade contratual.
Desintegrando, a primeira vista, um contrato administrativo, temos:

a) a lei fundamentando a permitida manifestacdo de vontade;
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b) a vontade manifestada através de pessoa juridica administrativa;
c) apessoa capaz na organizagdo submetida a regime de competéncia;
d) a competéncia vinculada a natureza do servigo publico a prestar;

e) o servico licito e possivel integrado no interesse estatal
administrativo;

f) o co-contratante particular aceitando as condi¢des oferecidas;

g) o acordo consensual estabelecendo relagdes reciprocas nos direitos e
nas obrigacdes;

h) a formalizagdo e a consequente adjudicacdo da obra ou servico.

A inexisténcia, ou a falta, de um dos seis primeiros elementos, invalida o
contrato administrativo, tornando-o viciado e ineficaz. Quanto aos dois
ultimos, decorrem dos seis primeiros afetando o particular e
comprometendo a administracdo. Regrando situacdes, s6 revisaveis pelo
descumprimento do pactuado. Situagdes que sé se tornam anuldveis
diante da inviabilidade dos efeitos.”"

Em se tratando a nocdo de contrato passivel de aplicacdo em diferentes ramos do
direito, os seus elementos podem igualmente sofrer adaptagdes de acordo com o ramo de
aplicacdo, desde que tal adaptaciao ndo seja tdo profunda a ponto de descaracterizé-los* ou

desnatura-los.

Essa constatacdo foi refletida pelo legislador pétrio na redacio do caput do art. 54

da Lei Federal de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei Federal n.° 8.666/1993):

“Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se
pelas suas clausulas e pelos preceitos de direito publico, aplicando-
se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e
as disposicoes de direito privado.” (destacamos)

FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Os contratos administrativos na sua existéncia juridico-
positiva. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 138, p. 38-39, out./dez. 1979.

Além disso, como qualquer outro conceito juridico, também os elementos do contrato apresentam
modifica¢des ndo s6 ao longo do tempo, mas também de acordo com o local em que sdo aplicados, sem,
contudo, deixarem de compor a mesma nocao. Trata-se do que chamamos de mutabilidade espago-temporal,
fendomenos decorrente do préprio fato de o direito, enquanto ci€ncia humana, sofrer alteragdes decorrentes
da aplicacgdo de seus conceitos pelo homem.
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Como consignado acima, se os elementos essenciais dos contratos sao
consensualidade, bilateralidade ou plurilateralidade, conformidade com a ordem juridica e
a intencdo de versar sobre relagdes juridicas, ndo ha nenhum deles que elimine, de pronto,
a possibilidade de uma das partes ser a Administracdo Publica, confirmando assim a licao

de Edmir Netto de Aratjo.

Da mesma forma, como se sabe, o Cédigo Civil (Lei Federal n.° 10.406/2002), ao
tratar das obrigacdes, nao estipula qualquer elemento que, por si sd, torne impossivel a

participacdo da Administragdo Publica em um contrato.

O contrato pode assumir diversas formas e ser celebrado sob a égide de diferentes
regimes juridicos. E nesse contexto que podemos observar a existéncia dos contratos
administrativos, definidos pelo Prof. Hely Lopes Meirelles como “o ajuste que a
Administragcdo Publica, agindo nessa qualidade, firma com particular ou outra entidade

administrativa para a consecucdo de objetivos de interesse piiblico, nas condicoes

estabelecidas pela propria Administragdo”2l.

Para Margal Justen Filho, o contrato administrativo em sentido amplo (entendido

7z

como todo e qualquer contrato do qual a Administracao Publica seja parte) € “o acordo de
vontades destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e obrigacoes, tal como

facultado legislativamente e em que pelo menos uma das partes atua no exercicio da
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fungdo administrativa™”.

Sobre sua origem, Maria Jodo Estorninho afirma:

“Historicamente, o contrato administrativo niao resultou de qualquer
‘fatalidade’, mas antes de um ‘acaso’, fruto de uma especial interpretacio
do principio da separacdo de poderes e do principio da reparti¢do de
competéncia jurisdicional; assim, verificou-se primeiro a autonomizagao
processual de certos contratos da Administragdo e, s6 num segundo
momento, teve inicio a substantivizacdo da figura do contrato

administrativo”.”®

*'MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros Ed., 2003. p.
200-201. Ha que se ressaltar que todo contrato é um acordo de vontades, mas nem todo acordo de vontades
¢ um contrato.

ZJUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 352.

PESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo. Coimbra: Almedina, 2003. p. 183.
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Gaston Jeze € tido por grande parte da doutrina como o “pai da teoria dos contratos

administrativos’>

, teoria esta que, nas palavras de Georges Vedel e Pierre Delvolvé, ele
teria desenvolvido “quase que do nada™. No entanto, como j4 mencionado acima, os
contratos celebrados pela Administragdao Publica podem ser regidos pelo direito publico
(caso em que sao comumente denominados ‘“‘contratos administrativos”) ou pelo direito

privado.

3. Das correntes doutrinarias

Como em qualquer outro ramo da ciéncia juridica, também no tocante aos contratos
da Administracdo Publica ndo ha consenso sobre sua regulacdo. Muitos doutrinadores,
realizando uma andlise superficial do assunto, acabam por reconhecer apenas a existéncia
dos contratos administrativos, descartando a existéncia de contatos de natureza

predominantemente privada, cometendo equivoco bem ilustrado pela passagem abaixo:

“Temos dito que a Administragdo é como um Rei Midas. Este, tudo que
tocava virava ouro. A Administracdo, onde toca, publiciza. Se se tem a
presenca da Administracdo Publica, tem-se junto, necessariamente, o
ingresso do regime juridico administrativo e a presenca das chamadas
cldusulas exorbitantes do direito comum.”

Nao € esse o nosso entendimento. Tendo em vista a pluralidade de atividades do
cotidiano da Administracdo Publica, entendemos que algumas destas atividades sdo
realizadas enquanto 6rgdo, pessoa juridica submetida ao regime comum, de Direito Civil,

enquanto outras permanecem condicionadas ao Direito Publico. Isto ndo quer dizer — e

*Georges Péquignot afirmava, em 1953, que “até uma data relativamente recente, os publicistas estavam
contentes de analisar e de descrever individualmente os mais importantes contratos da Administragdo: os
negdocios de trabalho piiblico, os negdcios de fornecimento, as concessoes de servigo piiblico, sem tentar
sistematizar as regras comuns a tais contratos, e determinar as regras gerais aplicdveis a todos os
contratos da Administragdo. Agora jd é possivel, apos M. G. Jeze ter se devotado ao problema com os trés
volumes que ele dedica aos contratos nos seus ‘Principios Gerais de Direito Administrativo’ (T. 1V, 1934;
T.V, 1936; T. VI, 1936), apresentando uma teoria geral dos contratos da Administra¢do” (PEQUIGNOT,
Georges. Des contrats administratifs. Paris: Librairies Techniques, 1953. p. 3).

ZSVEDEL, Georges; DELVOLVE, Pierre. Droit administratif. 12. ed. Paris: Presses Universitaires de France,
1994. v. 1, p. 369, tradugdo livre.

26DALLARI, Adilson Abreu. Contrato de obra publica. Cadernos Fundap, Sdo Paulo, ano 5, n. 11, p. 29, jul.
1985.
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voltaremos de maneira mais detida a este ponto no curso do presente trabalho — que a
Administragdo Publica propriamente dita ndo continue tendo de observar o regime juridico
administrativo, mas sim que determinados atos/contratos sdo diretamente afetados pelo
Direito Civil. Obviamente, como melhor se demonstrara adiante, os limites entre o Direito
Civil e o Direito Administrativo nem sempre sio claros, nem tampouco facilmente

determindveis. Esclarecer tal questio € a tarefa que se propde para o presente trabalho.

Existem grandes controvérsias entre os doutrinadores a respeito dos chamados
contratos administrativos, sendo possivel identificar na doutrina pelo menos trés correntes

principais®’:
1. Corrente da negagao da existéncia de contratos da Administra¢ao Publica;

2. Corrente que a Administracao Publica celebra contratos e que todos eles devem

ser classificados como contratos administrativos; e

3. Corrente que aceita a existéncia do género “contratos da Administracdo Publica”
e que estes podem ser classificados nas espécies “contrato administrativo”, com
regime juridico de direito publico, derrogatdrio e exorbitante do direito comum e

“contratos de regime predominantemente privado’.

Os adeptos da primeira corrente tomam como premissa que os principios da
igualdade entre as partes, da autonomia da vontade e da for¢a obrigatéria das convengdes
seriam caracterizadores de todo e qualquer contrato. Nesse contexto, argumentam oS
estudiosos que o contrato administrativo ndo apresenta a observancia a tais principios como
regra, pelo que tais instrumentos, celebrados no campo do direito publico, ndo poderiam

ser considerados propriamente “‘contratos”.

LN respeito das trés correntes doutrindrias, ver BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Contrato
administrativo. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 562, p. 37-38. E de se ressaltar, todavia, a existéncia de
correntes intermedidrias. Neste sentido, Maria Jodo Estorninho, reconhecedora da existéncia de contratos
privados da Administracdo Publica, que “os chamados ‘contratos privados’ da Administragdo ndo podem
ser considerados absolutamente idénticos aos dos particulares e, pura e simplesmente, ser votados ao
esquecimento; o reconhecimento do fenémeno de publicizacdo da actividade administrativa de direito
privado obriga a que todos os contratos da Administragdo sejam encarados em termos idénticos.” Para tal
Autora, ¢ regime juridico do contrato administrativo é, em si mesmo, compativel com o Direito contratual
comum; alids, isto temsido progressivamente admitido pelos préprios defensores do contrato
administrativo, a medida que os administrativistas foram perdendo o ¢omplexo de exorbitdncia’em relagcdo
ao Direito Privado”. (ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo, cit., p. 183-184).
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Com relagdo ao primeiro principio mencionado, afirma-se ndo estar presente nos
instrumentos celebrados pela Administracdo Publica porque esta ocupa posicdo de
supremacia em relacdo ao particular. Por sua vez, a autonomia da vontade € destacada
como inexistente por tal corrente, quer do lado da Administracdo, quer do lado do
particular que com ela contrata: a autoridade administrativa sé faz aquilo que a lei
determina (aplicacdo do principio da legalidade estrita) e o particular submete-se a
cldusulas regulamentares ou de servi¢o, fixadas unilateralmente pela Administracao
Puablica, em obediéncia ao que decorre da lei. Como os poderes da Administragdo advém
de lei, ndo lhes poderdo ser negados mesmo que as cldusulas contratuais silenciem acerca
deles. Como se percebe, para tal corrente a autonomia das vontades ndo seria respeitada em
sua forma plena por ndo haver uma negociacao efetiva entre as partes sobre o conteido do

instrumento a ser celebrado.

Finalmente, o principio da forca obrigatéria das convengdes (pacta sunt servanda),
seria também desrespeitado no “contrato administrativo”, em decorréncia da mutabilidade
das clausulas regulamentares, que permite a Administra¢cdo promover alteragdes unilaterais
no contrato. Isso ocorre porque a autoridade administrativa, por estar vinculada ao
principio da indisponibilidade do interesse publico™, ndo poderia sujeitar-se a cldusulas

inalterdveis, como ocorre no direito privado.

Essa posicdo foi adotada, no direito brasileiro, entre outros, por Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello®. Segundo ele, as clausulas regulamentares decorrem de ato unilateral
da Administra¢do Publica, vinculado a lei, sendo as cldusulas econdmicas estabelecidas por

contrato de direito comum.

No caso, por exemplo, da concessdo, referido Autor entende que pode haver
contrato apenas quanto a equa¢do econdmico-financeira da relagdo, como ato juridico
complementar adjeto ao ato unilateral ou ato-unido da concessao. O ato por exceléncia, que
€ a concessao de servigo publico ou de uso de bem publico propriamente dita €, para ele,
unilateral; o ato acessorio, que diz respeito ao equilibrio econdmico, € contratual. Nao se

z z

poderia definir a natureza de um instituto por um ato que € apenas acessorio do ato

*Tratando-se de interesse publico, que por natureza é extra commercium, ndo se poderia cogitar de um
particular possuir senhoria sobre o mesmo de forma idénea.

¥BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 1969. v. 1, p. 681-687. Celso Antdnio Bandeira de Mello filia-se a mesma corrente.
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principal. E mesmo esse contrato ndo € administrativo, por ser inalterdvel pelas partes da

mesma forma que qualquer contrato de direito privad030.

Os criticos de tal corrente recorrem ao argumento de que o fato de o género
“contrato” pertencer a Teoria Geral do Direito — e ndo a um ramo especifico da ciéncia
juridica — faz com que suas caracteristicas possam sofrer pequenas altera¢des de acordo

com o campo de aplicagc@o. Sobre o assunto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro explica:

“Tal doutrina incide no mesmo erro que incidiam aqueles que, em
meados do século passado, negavam que o contrato administrativo fosse
verdadeiramente um contrato; que a propriedade publica fosse realmente
propriedade; que os direitos reais fossem verdadeiramente direitos reais.
Incidem no erro de somente considerar esses institutos a luz do direito
civil, como se os conceitos nele formulados fossem compreensivos de
toda a realidade que que constitui objeto de estudo do direito. Eles
colocam o conceito geral, a no¢do categorial, o superconceito, no direito
civil e ndo na teoria geral do direito. E o que fazem aqueles que
pretendem enquadrar, por exemplo, o contrato administrativo no conceito
de contrato formulado pelo direito civil, com a consequéncia inevitavel
de lhe negarem a existéncia como tal e ndo o enquadrarem em categoria
prépria, especifica do direito administrativo.”'

Ademais, ndo se pode olvidar que a propria Constituicio Federal brasileira
reconhece expressamente que a Administracdo Publica pode sim celebrar contratos, quando
(i) prevé que as obras, servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo

de licitacdo publica (art. 37, XXI’®); (ii) determina que os contratos celebrados por

Qs contratos entre a Administracdo piiblica e os particulares sdo equipardveis aos contratos de direito

privado. Correspondem aos contratos pertinentes a equagcdo econdomico-financeira das concessdes de
obras ou de servigcos piiblicos, complementares a ésses atos administrativos, ou, aos considerados pelo
Codigo Civil, embora possam se reger, ademais por regras juridicas especiais, complementares previstas
por lei ou regulamento ou por cldusulas dispostas pela Administragdo piblica, no edital ou oficio de
convocagdo dos interessados, em desenvolvimento aos textos legais e regulamentares, aos quais a outra
parte adere, e passam a ser objeto do acérdo de vontades.
Certo, a ésses contratos precedem atos administrativos unilaterais ou convencionais, mas que se ndo
confundem com os contratos. Assim, ao contrato sébre a equagdo econdmico-financeira das concessoes de
obras ou de servigos puiblicos, antecede o ato-unido da concessdo. Este é o ato juridico principal do qual o
contrato sobre a equagdo econdmico-financeira é simplesmente adjeto. Com referéncia aos outros
contratos antecedem os atos unilateraispreliminares a sua feitura. Destarte, pode tocar ao Legislativo fixar
os térmos gerais dos contratos ou autorizar o Executivo a efetivd-los. E a éste compete processar a escolha
dos candidatos mediante tomada de precos ou concorréncia, conforme o caso, e verificar as condigcées de
idoneidade dos proponentes e as melhores ofertas, nos térmos legais e regulamentares. Alids, o mesmo
ocorre com o préprio ato-unido de concessdo. Tais atos sdo, no entanto, distintos dos contratos ou do ato-
unido da concessdo.” (BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Contrato de direito publico ou
administrativo, cit., p. 33).

31 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda existem os chamados contratos administrativos?, cit., p. 401.

#“Art. 37. A administracdo puiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do



25

empresas publicas e sociedades de economia mista se sujeitaro a regime juridico especial,
distinto daquele aplicdvel aos demais contratos da Administragdo Publica (art. 22, XX VI
e 173, §1°, III34); (iii) dispde sobre contratos de concessao (art. 175, pardgrafo tnico, I ); e
(iv) aborda os contratos celebrados pela Unido com empresas estatais ou privadas para
viabilizar atividades econdmicas sujeitas ao monopdlio do Estado (art. 177, §1°36); e(v)a

possibilidade de a Administracdo Publica celebrar contratos de trabalho (art. 37, [, Il e X

Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(..r)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacdes serdao
contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes a todos os
concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.”

3Art. 22. Compete privativamente 2 Unio legislar sobre:

(..r)

XXVII — normas gerais de licitacdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administracdes
publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o
disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art.
173, § 1°,1IL; (...)”

H“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploracio direta de atividade econdmica
pelo Estado s6 serd permitida quando necessdria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa piiblica, da sociedade de economia mista e de suas
subsididrias que explorem atividade econdmica de produ¢do ou comercializa¢do de bens ou de prestagdo de
servigos, dispondo sobre:

(..r)

IIT - licitacdo e contratacio de obras, servigos, compras e alienacdes, observados os principios da
administra¢do publica; (...)”

3«Art. 175. Incumbe ao Poder Pdblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdao ou
permissao, sempre através de licitacdo, a presta¢do de servigos publicos.

Pardgrafo tnico. A lei dispord sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e permissiondrias de servigos publicos, o cardter especial de seu
contrato e de sua prorroga¢cdo, bem como as condicdes de caducidade, fiscalizag@o e rescisdo da concessao
ou permissao; (...)”

%«“Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

(..r)
§ 1° A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a realizag¢do das atividades previstas nos
incisos I a IV deste artigo observadas as condi¢des estabelecidas em lei.”

7“Art. 37. A administracdo puiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

I - os cargos, empregos e funcdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos
estabelecidos em lei, assim como aos estrangeiros, na forma da lei;

IT - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma
prevista em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacgdo e
exoneragao;

(..r)

IX - a lei estabelecerd os casos de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade
tempordria de excepcional interesse publico; (...)”
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e art. 39°%). E patente que o Constituinte adotou a terminologia “contrato” em expresso

reconhecimento da existéncia de contratos propriamente ditos no ambito do Poder Publico.

H4 parte da doutrina (ainda que minoritdria), que procura identificar a figura dos
contratos a das normas juridicas infralegais editadas pelo Poder Publico com funcdo
reguladora ou organizacional®™. Todavia, ndo se deve confundir os contratos da
Administragdao Publica com normas juridicas editadas pelo Poder Publico, pois, ao
contrério destas, os contratos ndo sao gerais e abstratos, referindo-se a um negdcio juridico
e a partes especificos e determinados, sendo que os direitos e obrigacdes gerados dependem
do consentimento originador do instrumento para se aperfei¢oar, enquanto as normas sao
oponiveis “erga omnes” independentemente de qualquer manifestacdo de vontade do

particular.

A segunda corrente doutrindria entende que a Administracdo Publica efetivamente
celebra contratos, mas que todos eles sao contratos administrativos; o que ndo existiria seria o
contrato de direito privado em que seja parte a Administracdo Publica, porque em todos os

acordos de que participa ha sempre a interferéncia do regime juridico administrativo.

#«“Art. 39. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirio conselho de politica de
administracdo e remuneragdo de pessoal, integrado por servidores designados pelos respectivos Poderes.
§ 1° A fixacdo dos padrdes de vencimento e dos demais componentes do sistema remuneratério observara:
I - a natureza, o grau de responsabilidade e a complexidade dos cargos componentes de cada carreira;
II - os requisitos para a investidura;
III - as peculiaridades dos cargos.
§ 2° A Unido, os Estados e o Distrito Federal manterdo escolas de governo para a formacdo e o
aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-se a participag@o nos cursos um dos requisitos para a
promogdo na carreira, facultada, para isso, a celebragdo de convénios ou contratos entre os entes federados.
§ 3° Aplica-se aos servidores ocupantes de cargo publico o disposto no art. 7°, IV, VII, VIII, IX, XII, XIII,
XV, XVI, XVII, XVIII, XIX, XX, XXII e XXX, podendo a lei estabelecer requisitos diferenciados de
admissdo quando a natureza do cargo o exigir.
§ 4° O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de Estado e os Secretarios Estaduais e
Municipais serdo remunerados exclusivamente por subsidio fixado em parcela tnica, vedado o acréscimo de
qualquer gratificacdo, adicional, abono, prémio, verba de representacdo ou outra espécie remuneratoria,
obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, X e XI.
§ 5° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios podera estabelecer a relacio entre a
maior e a menor remuneragdo dos servidores publicos, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37,
XI.
§ 6° Os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio publicardo anualmente os valores do subsidio e da
remuneracdo dos cargos e empregos publicos.
§ 7° Lei da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios disciplinard a aplicagdo de recursos
or¢amentdrios provenientes da economia com despesas correntes em cada 6rgao, autarquia e fundacdo, para
aplicacdo no desenvolvimento de programas de qualidade e produtividade, treinamento e desenvolvimento,
modernizacao, reaparelhamento e racionalizacido do servico publico, inclusive sob a forma de adicional ou
prémio de produtividade.
§ 8° A remuneracdo dos servidores ptiblicos organizados em carreira podera ser fixada nos termos do § 4°.”
(n@o adentraremos na discussdo da ADIN n.° 2.135-4 no tocante a este dispositivo).

*Como, por exemplo, resolugdes, portarias, instrucdes normativas etc.



27

Agustin Gordillo, por exemplo, defende que atualmente todos os contratos da
Administragdo Publica sdo administrativos porque, em sua opinido, todos eles tém
incidéncia — em maior ou menor intensidade — do direito publico. Isto ndo o impede,
todavia, de sugerir a divisdo dos contratos em trés grande grupos, de acordo com o nivel de
incidéncia do direito privado. Para o Autor, mesmo aqueles contratos tipicos do direito

. PN ~ ~ 40 fors o =
privado (compra e venda de imdveis, doagdo, locacdo™, permuta empréstimo etc.) “ndo se

A o .. e eqe 41
mantém sempre com suas caracteristicas tipicas civilistas™"".

“Nesse sentido, Acérdio da Apelacdo Civel n.° 92.03.71000-0, julgado em 05/09/2000, cuja ementa é a que

segue:

“CIVIL — DESPEJO — DENUNCIA VAZIA — LEI 6649/79 — LOCACAO RESIDENCIAL.

1 — O contrato firmado entre a empresa piiblica e o particular insere-se dentre os contratos subordinados
ao regime juridico privado, porquanto regido por normas de direito civil.

2 — A solugdo do caso concreto deve ser encontrada na antiga lei de locagdo 6649/79 que somente foi
revogada com a edigcdo da lei n.” 8245/91.

3 — Considerando-se que a lei ndo exige que o locador justifique a retomada do imével por ocasido do
término do contrato de locagdo e ndo cuidando a espécie de locagdo residencial, cabivel o despejo por
dentincia vazia nos termos da lei n.” 6649/79.

4 — Aelo improvido.”

Y“En suma, los contratos que celebra la administracion tienen todos un régimen en parte de derecho
publico, pero que no es uniforme; todos pueden ser denominados ‘contratos administrativos’, pero no
tienen igual régimen juridico entre si, pues existen gradaciones en cuanto a la intensidad del régimen de
derecho piiblico.

Si antiguamente podiamos encontrar dos categorias bien definidas y totalmente opuestas de contratos de
la administracion, los civiles y administrativos, hoy en cambio encontramos un acercamiento de los
extremos, que no alcanza a ser total y que deja subsistentes matices susceptibles de agrupacion en tres
grandes conjuntos.

Dentro de esa zona cubierta por los contratos administrativos corresponde ubicar como mds proximos al
derecho administrativo cldsico de fines del siglo pasado y comienzos del presente, a las concesiones y
licencias de servicios piiblicos en condiciones monopdlicas o de exclusividad, al contrato de empréstito
publico interno y, en menor medida, a la concesion de obra piiblica. Se trata de la aplicacion mds intensa
del derecho piiblico.

Un segundo grupo se integra con el contrato de funcion publica, la concesion y el permiso de uso del
dominio piiblico y privado del Estado; en menor grado, los contratos de suministros y obra piiblica.

Mads cerca del derecho privado encontramos al contrato de compraventa de inmuebles, al de locacion y
luego a los demds contratos: cesion, permuta, donacion, préstamo, etc. que, bueno es reiterarlo, no se
mantienen siempre con sus tipicos caracteres civilistas.

El contrato de crédito externo, enteramente sometido al derecho privado de la jurisdiccion en que se
celebra y ejecuta el contrato, estd por el momento excluido de nuevas contrataciones, lo cual parece un
paso necesario para al ajuste de las cuentas publicas.” (GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho
administrativo: parte general. Buenos Aires: Macchi. Buenos Aires: F.D.A., 2003. t. 1, p. XI-38/XI-39.
Disponivel em: <www.gordillo.com>. Acesso em: 26 ago. 2010). Opinido semelhante ¢ a de Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho, para quem haveria apenas contratos administrativos dentre aqueles celebrados
pela Administracdo Publica, que seriam divididos em (a) contratos de atribui¢do e de colabora¢do (com
finalidade de substituicdo da Administragdo Pudblica pelo particular em atividades passiveis de delegacdo);
(b) contratos nominados na sua tipicidade (delegacdo limitada de atividades); e (c) contratos
interadministrativos (celebrados entre duas ou mais entidades publicas). Conforme FRANCO SOBRINHO,
Manoel de Oliveira. op. cit., p. 33-43.
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No tocante a competéncia“, a forma, ao procedimento, a finalidade, aplica-se
sempre o direito piiblico, e nio o direito privado. E o que ocorreria mesmo nos contratos de
compra e venda, locacdo, doa¢do, comodato, contratacdo de obra artistica, seguro, quando
celebrados pelo Poder Publico. Trata-se da posicdo adotada por José Roberto Dromi*’,
Agustin Gordillo44, Lacia Valle Figueiredo45 , Juarez Freitas46, Jessé Torres Pereira Junior e

Allan R. Brewer-Carias.
Nos dizeres desse ultimo Autor:

“A Administragdo, portanto, se bem que preponderantemente regulada pelo
Direito Administrativo, na atualidade esta submetida tanto ao Direito
Piblico como ao Direito Privado e sua atividade, regida por ambos os
ramos, serd sempre uma atividade administrativa. Nao hd, na realidade,
atividade privada da Administracdo. Assim como ndo existem atos
privados da Administragdo, tampouco existem, claramente, contratos de
direito privado da Administracdo. A atividade da Administracdo — e, em
geral, a de todos os sujeitos de de direito administrativo — estd submetida a
um regime preponderante de direito administrativo ou preponderante de
direito privado, mas isto ndo autoriza a concluir que na primeira hipétese a
atividade seja administrativa e, na segunda, seja privada.”*’

Mesmo diante do fato de alguns autores*®

adeptos desta corrente de pensamento
reconhecerem que a Administracio Publica poderia atuar segundo seus interesses

econOmicos, interesses privativos seus, enquanto pessoa juridica, acreditam que isto nao

“Apenas a titulo de curiosidade, a Cdmara Nacional de Apelaciones en lo Civil y Comercial Federal
argentina ja consolidou entendimento no sentido de que “existem contratos da Administragdo parcialmente
regrados pelo Direito privado, dos quais esta se socorre quando realiza uma atividade industrial ou
comercial. Em tais casos se aplicard o Direito civil ou comercial para regrar ao menos o objeto do ato,
embora a competéncia pareca ser sempre disciplinada pelo Direito administrativo.” (CNFedContAdm,
Sala III, 29/3/83, ED, 106-96, tradugdo livre. No original: “Existen contratos de la Administracion
parcialmente reglados por el Derechoprivado, a los que ésta acude cuando realiza una actividad industrial
o comercial. En tales casos se aplicard el Derecho civil o comercial para reglar ao menos el objeto del
acto, aunque la competencia parezca siempre disciplinada por el Derecho administrativo.”).

“DROMI, Roberto. La licitacién piiblica. 2. ed. Buenos Aires: Astrea, 1977. p. 16-18.

“GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo: parte general. Buenos Aires: Macchi. 7. ed. Belo
Horizonte: Del Rey, 1991. t. 2, p. XI-9 e ss.

45FIGUEIREDO, Ludcia Valle. Curso de direito administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros Ed., 2003.
p. 496-497.

46FREITAS, Juarez. Estudos de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Ed., 1997. p. 178.

47BREWER-CARfAS, Allan R. Evolugdo do conceito de contrato administrativo. Revista de Direito Piiblico,
Sao Paulo, ano 10, v. 51/52, p. 5-19, jul./dez. 1979.

*A doutrina alema no passado, guiada por Otto Mayer, defendia que a Administracio Piiblica ora atuava em
defesa dos interesses publicos, ora como um “empresdrio privado” (MAYER, Otto. Derecho administrativo
alemdn. Traducdo de Horacio H. Heredia e Ernesto Krotoschin. Buenos Aires: Depalma, 1949. t. 1, p. 188),
também chamada de Administracdo Fiscal ou Administra¢do Patrimonial. Esta Teoria do Estado Fiscal, que
segundo Duguit foi defendida durante muito tempo na Franca por Théophile Ducrocq, alegava que o Estado
possui duas personalidades, e posteriormente foi muito criticada tanto na Franca quanto na Alemanha por
Michoud e Jellinek (DUGUIT, Leon. Les transformations du droit public. Paris: Librairie Armand Colin,
1913. Reimpressdo La Mémoire du Droit, 1999. p. 162-163).
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levaria necessariamente a celebragdo de contratos privados por ela. Neste contexto, para
tais autores, a busca desses interesses, que Renato Alessi consagrou pela terminologia de
interesses secundérios®’, ndo se confunde com a possibilidade de celebracdo de contratos

privados pela Administragao Publica.

Nossa visdo € a de que os contratos privados s@o, na verdade, negdcios juridicos dos
quais a Administracdo Publica é parte enquanto pessoa juridica e que, por ndo haver
peculiaridade quanto a sua figuracdo em tal relacdo juridica, ndo ha justificativa para que se

aplique regras que extrapolam o direito ordindrio.

Mesmo a Administracdo Publica, consubstanciada em pessoa juridica, possui ritos
comuns, que se equiparam aos de qualquer outra pessoa juridica. O observador mais afoito
afirmard que, mesmo nestes casos, o direito publico se aplica, mesmo que em menor
proporcdo. Ora, como se sabe, aceitar que o direito publico incide sobre a Administraciao
Publica (parte) ndo exclui a possibilidade de haver contrato (instrumento)
predominantemente privado da Administracdo Publica. A prépria legislacdo brasileira

assim determina, como demonstraremos adiante.

A terceira posi¢do, adotada pela maioria dos administrativistas brasileiros, €
justamente a que compartilha da visao descrita acima, admitindo a existéncia de contratos
administrativos e de contratos privados da Administracdo Publica, sendo que aqueles
possuem caracteristicas proprias que os distinguem do contrato de direito privado. Veja-se,
a respeito, a posicdo dos professores Edmir Netto de Aradjo, Maria Sylvia Zanella Di

Pietro, Marc¢al Justen Filho, Renée Chapus e André de Laubadere.™

“Renato Alessi, utilizando ligdes de Carnelutti e Picardi, fez distingdo entre interesse publico primario
(interesse publico strcto sensu e legitimo) e interesse publico secunddrio, destacando que este somente
poderia ser buscado quando correspondesse aquele (conforme ALESSI, Renato. Sistema instituzionale del
diritto amministrativo italiano. 3. ed. Milano: Giuffre, 1960. p. 197).

ARAUJO, Edmir Netto de. op. cit., p. 632 e ss e p. 639 e ss.; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 16. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004. p. 240-241 e Da aplicagdo do direito privado no direito
administrativo. 1988. Tese (Livre Docéncia) - Faculdade Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo,
1988. p. 167 e ss.; JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessées de servigo piiblico. Sdo Paulo:
Dialética, 2003. p. 158-159. A mesma opinido do Autor pode ser verificada em sua obra Comentdrios a Lei
de Licitagbes e Contratos Administrativos. 7. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 40. Tal autor faz uma
observacdo interessante sobre aqueles que criticam o uso da terminologia “contrato” no dmbito do direito
administrativo: “Entdo, como contrato ndo € conceito originariamente nascido no campo do direito ptblico,
os caracteres fundamentais e peculiares a figura contratual relacionam-se com o direito privado. Justamente
por isso, a possibilidade (e a conveniéncia) da utilizagdo da figura contratual no ambito do direito publico
exige cautelas que, usualmente, nio sdo adotadas. Grande parte das disputas acerca da estrutura do ‘contrato
administrativo’ derivam da importagdo descuidada de institutos de direito privado para o direito publico”
(Teoria geral das concessées de servico publico, cit., p. 152). Nesse ponto, insta ressaltar que a doutrina
majoritdria francesa defende que os contratos administrativos se diferenciam dos contratos civis da
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Esta corrente doutrindria deriva do direito francés. Naquele pais, dotado de
dualidade de jurisdicao — na qual o Conselho de Estado é o 6rgdo competente para analisar

questdes de direito publico’’ —, o reconhecimento de duas modalidades de contratos da

N

Administracdo Publica tem implicancia ndo somente quanto a averiguacdo do regime

juridico do negdcio, mas também sobre o Tribunal competente para analisa-lo.

A proposito, € ilustrativa a licdo ministrada por Gaston Jeze, com relacdo ao regime

juridico dos contratos da Administragao Publica, para quem

“Para que tais regras especiais se apliquem, ndo basta que um contrato
seja celebrado pela Administracdo com um particular para a prestacdo de
uma coisa ou um servigo. Mais do que isto, é necessdrio que o contrato
tenha por objeto assegurar o funcionamento de um servigo publico. E
mesmo este novo elemento ndo € mais o suficiente: € indispenséavel que
as partes contratantes tenham tido a intencdo de se submeter a um regime
juridico exorbitante do direito civil, ao regime de direito publico. (...)
Entdo, por meio dos contratos celebrados para assegurar o
funcionamento de um servi¢o publico, hd duas categorias: 1° Aqueles
que que sdo contratos ordindrios, regidos pelo Cédigo Civil; 2° Aqueles
que sdo contratos administrativos, submetido as regras especiais de
direito piblico.”.

André de Laubadere, autor de uma das mais completas obras cldssicas sobre o

tema’”, aponta a distin¢cdo entre os dois tipos de contratos da Administracdo Publica como

Administracdo justamente em fun¢do da presenca das “cldusulas exorbitantes”). Nesse mesmo sentido,
WALINE, Marcel. Précis de droit administratif. Paris: Montchrestien, 1969. v. 1, p. 394. Francis-Paul
Benoit parte de um pressuposto um pouco diferente: em principio todo contrato seria de direito privado,
somente sendo diferenciado aquele que possuisse conteddo estranho a tal regime juridico, como
estipulacdes caracteristicas do direito ptiblico (BENOIT, Francis-Paul. Le droit administratif frangais.
Paris: Dalloz, 1968. p. 597); LAUBADERE, André de; VENEZIA, Jean-Claude; GAUDEMET, Yves.
Droit administratif. 17. ed. Paris: L.G.D.J., 2002. p. 264 e ss.

'Leon Duguit estabelecia o critério de defini¢io da competéncia sobre um ato ou contrato administrativo por
meio da andlise de eventual relacionamento com um servigo publico: “[flfinalement aujourd’hui toute
question de compétence se ramene a Ceci: lddministration est-elle ou non assignée a raison d’un acte se
rattachant au fonctionnement d’um service public? Si oui, la competénce est administrative; sinon elle est
Jjudiciaire” (DUGUIT, Leon. op. cit., p. 169).

JEZE, Gaston. Les principes généraux du droit administratif. 3. ed. Paris: Dalloz, 2004, t. 3, p. 305,
traducdo livre. No original: “[plour que sés regles spéciales s’appliquent, il ne suffit pas qu’un contrat soit
passe par ’administration avec um particulier pour la prestation d’une chose ou d’un service. Il faut, de
plus, que le contrat ait pour objet d’assurer le fonctionnement d’un service publique. Et méme ce novel
élément ne suffit encore pas: il est indispensable que les parties contractantes aient voulu se sumettre a um
regime juridique exorbitant du droit civil, au regime du droit public. (...) Dés lors, parmi les contrats
conclu em vue d’assurer lé fonctionnement d’un service public, il y a deux catégories: 1° Ceux qui sont des
contrats ordinaires, régis par le Code Civil; 2° Ceux qui sont des contrats administratifs, soumis aux regles
spéciales du droit public”.

PLAUBADERE, André de. Traité théorique et pratique des contrats administratifs. Paris: Librairie Générale
de Droit et de Jurisprundence, 1956. t. 1.
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sendo fundamental ao estudo dos negécios juridicos administrativos™”.

A corrente doutrindria que defende que os instrumentos celebrados pela
Administracao Publica para formalizar os negdcios juridicos que realiza ndo sdo contratos
propriamente ditos sofre grande influéncia do direito alemdo e do direito italiano,

tradicionalmente privatistas”.

H4, no entanto, duas subdivisdes desta corrente, que divergem entre si: enquanto
alguns autores entendem que os negécios juridicos da Administracdo Publica nao podem
ser caracterizados como contratos propriamente ditos (e, neste caso, seriam efetivamente
atos administrativos unilaterais®®), outros defendem que a Administracio Piblica pode sim
celebrar contratos, mas todos eles serdo contratos de direito privado. Tal corrente aponta as
diferencas existentes entre os contatos celebrados pela Administracdo Publica e os atos
unilaterais e as normas juridicas para aproximar os instrumentos formalizadores de

negocios juridicos da Administracdo a figura do contrato.

A dificuldade de parte da doutrina em classificar os instrumentos celebrados pela
Administracao Publica como contratos decorre de seu apego a determinadas caracteristicas
apresentadas pela maioria dos contratos, celebrada entre partes privadas. Assim, os Autores
que negam a natureza contratual dos instrumentos celebrados pela Administracdo Publica
defendem que para haver consensualidade no negécio juridico deveria haver negociacao

propriamente dita entre as partes. Sem ela, para tais Autores o instrumento formalizador do

3] est aujourd’hui et depuis longtemps acquis que la théorie des contrats de 1’administration repose sur la
distinction fondamentale des contrats administratifs proprement dits e des contrats de droit commun (ou de
droit prive) conclus par 1’administration. (...) Les régles que qui s’appliquent aux contrats du droit commun
sont em rpincipe celles du Code Civil; celles qui régissent les contrats administratifs sont des regles de droit
public, dégagées pour la plupart par la jurisprudence des tribunaux administratifs eux-mémes.”
(LAUBADERE, André de. op. cit., t. 1, p. 8-9).

>E essencial notar, porém, que mesmo no direito alemdo atualmente se admite uma dualidade de regimes
para contratos da Administracdo Publica, afastando-se das ligdes de Otto Mayer, outrora prevalescentes.
Neste sentido, Hartmut Maurer leciona que, via de regra, a Administragdo Publica pode editar um ato
administrativo unilateral ou celebrar contrato de direito publico, mas que aqueles negdcios que ndo se
enquadrem em tais hipdteses poderdo gerar a celebracdo de contrato de direito privado (conforme
MAURER, Hartmut. Direito administrativo geral. Tradug¢ao de Luis Afonso Heck. Barueri: Manole, 2006.
p. 408-409).

*Sobre o assunto, muito embora reconhega que a Administragio Ptiblica muitas vezes age por meio de ato
administrativo unilateral, Leon Duguit defende que mesmo assim hd casos de contrato propriamente dito:
“[sli beaucoup d’actes administratifs sont des actes unilatéraux, beaucoup aussi sont des actes
contractuels. Um accord de volonté se forme entre um agent public et un autre individue t cette déclaration
contractuelle de volonté est alors 1é support de l’acte administratif. On n’a pu d’ailleurs découvrir,
quelques efforts qu’on ait faits, um critérium permettant de dire dans quels cas I’administration peut agir
par voie contractuelle. Pour chaque espéce il faut procéder a une analyse des circonstances et rechercher
si em fait il y a les éléments d’um contrat ou d’un acte unilateral” (DUGUIT, Leon. op. cit., p. 159).
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negocio passaria simplesmente a ser um ato unilateral. Esquecem-se, no entanto, que
mesmo nos negocios celebrados entre particulares nem sempre hd uma negociacdo dos
termos contratuais — e, mesmo quando tal negociacdo existe, ela ndo envolve
necessariamente uma discussdo cldusula a clausula do contrato —, como, por exemplo nos

contratos de adesdo, tdo comuns no direito contemporaneo.

Da mesma forma, o instrumento que formaliza o negdcio juridico sofre

7z

modificagdes de acordo com o regime juridico das localidades em que € celebrado e
também decorrentes da época em que é celebrado. No entanto, tais modificacdes ndao
desnaturam os elementos caracterizadores de um contrato e, assim, o instrumento continua

a pertencer a no¢ao da Teoria Geral do Direito consubstanciadora do contrato.
Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro leciona:

“(...) [Clabe lembrar que, dentro do préprio direito privado, muitas
figuras conservam o seu nome desde o direito romano, porém foram
sofrendo alteragbes no decurso do tempo, assumindo uma diferenca
substancial muito mais profunda do que aquela que se pode observar
entre uma figura juridica privada e a correspondente construcdo
administrativa; e estas diferencas substanciais ndo impedem que se
mantenha o conceito geral unitdrio, compreensivo de todas as variacdes
assumidas pelo instituto.

O contrato, por exemplo, que nasceu como instituto que traz implicita a
ideia de liberdade e de igualdade entre as partes, bem como de respeito
a vontade e aos interesses individuais, evoluiu de tal forma que hoje se
fala em sua funcdo social e economica exercida sob a égide de normas
de ordem piiblica, inderrogdveis pela vontade das partes. Ndo obstante,
continua a enquadrar-se no conceito geral de contrato como acordo de
vontades gerador de efeitos juridicos.”’

Muito embora a intencdo da Administragao Publica possa ser notada nas minutas de
contratos por ela propostas, tais instrumentos ndo sdo marcados pela imperatividade, eis
que o administrado somente celebrard o contrato caso concorde com este, caracterizando,
assim, a existéncia de acordo de vontades. Caso o administrado, diante da minuta de
contrato proposta pelo Poder Publico como parte do edital de licitacdo, ndo se interesse

pelo negdcio juridico em questdo, nem mesmo participard do certame.

pI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda existem os chamados contratos administrativos?, cit., p. 401.
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Assim, os contratos ndao podem ser confundidos com atos unilaterais da
Administracdo, pois mesmo a presenca de cldusulas que representam caracteristicas
peculiares da Administragdo Publica ndo afeta sua natureza contratual. O exercicio de tais
cldusulas sim consubstancia ato unilateral, como, ademais, também o sdo os pagamentos, a
outorga de garantias, a publicacdo de edital e diversos outros que concorrem para a

formacao do contrato e/ou decorrem do seu teor.

Como bem observa Carlos Ari Sundfeldsg, os contratos celebrados pela
Administracdo Publica sdo efetivamente contratos porque sdo resultado de acordo de
vontades, com interesses contrapostos (objetivo da Administragdo em ver uma necessidade
satisfeita de um lado e interesse de cunho patrimonial daquele que contrata com ela de

. ~ . .. . ~ 5
outro) e equivaléncia de direitos e obrigacdes .

Para nés, por tras desta divisao da doutrina usualmente apresentada pelos autores,
ha um apego demasiado a terminologia e a detalhes que ndo afetam a natureza juridica dos
conceitos. A discuss@o quanto a possibilidade de denominar o ato que formaliza um
negdcio juridico da Administragdo Publica de “contrato” € rasa. Ora, um ato praticado pela
Administracdo Publica obviamente ndo € idéntico a um praticado por um particular, mas

nem por isto deixa de ser um ato juridico.

Se € fato (i) que a Administracdo Publica realiza negdcios juridicos e (ii) que o
direito privado incide, em maior ou menor propor¢do, sobre o cotidiano da Administracao
Publica, entdo € decorréncia légica que ha que se estudar de que maneira o direito privado

incide sobre a atuacdo administrativa e o que o delimita.

Como jd dissemos, tendo em vista que no Brasil hd jurisdicdo una®, utilizar ou ndo
a terminologia “contrato” ndo modificard o que de fato ocorre entre o particular e a
Administracdo Publica que sdo partes do negécio juridico formalizado. Também € fato que
o particular somente se tornard parte de um relacionamento com a Administragdao Publica

(possua tal relacionamento condicdes peculiares ou nao) caso assim deseje.

®SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacio e contrato administrativo de acordo com as Leis n. 8.666/93 e
8.883/94. Sao Paulo: Malheiros Ed., 1994. p. 212.

0 que nio significa, todavia, que direitos e obrigacdes das partes sdo idénticos entre si.

%“Decorréncia do inciso XXXV do art. 5° da Constitui¢do Federal (“a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder
Judicidrio lesdo ou ameaga a direito”).
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Assim, parece ser mais importante analisar como o direito publico e o direito
privado incidirdo sobre o relacionamento administrado/Administracdo do que se debrucar

sobre a interminavel discussao da exatiddo da nomenclatura “contrato”.

Muito embora adotemos no presente trabalho a corrente originada no direito
administrativo francés, admitindo existirem contratos administrativos e contratos privados
da Administracdo como géneros — ou modalidades — dos contratos da Administracao
Publica, acreditamos que o objeto de estudo é relevante mesmo para aqueles que,
discordando de nés, defendem outras correntes doutrindrias que ndo admitam tal divisdo,
pois fatalmente se deparardo com a necessidade de verificar em qual medida pode o direito
privado incidir sobre a atuacdo da Administracdo Publica (quer sobre um ato juridico

unilateral, quer sobre um contrato administrativo ou qualquer outra terminologia que

prefiram adotar para se referir aos negécios juridicos da Administracao Publica).

Com efeito, importa desde o momento inicial da andlise que se promovera no
presente trabalho ressaltar que, como em qualquer ciéncia humana, ndo ha uma divisdao
estanque entre o direito publico e o direito privado em matéria de contratos. Assim, nao s
ndo ha contrato em que a Administracdo Publica seja parte que apenas conte com
dispositivos regidos pelo direito ptblico, como também ndo se verifica a existéncia de

contratos submetidos integralmente ao regime juridico publico.

Nesse sentido, quando se faz referéncia a “contratos privados da Administracio
Pablica”, na verdade quer-se dizer contratos regidos predominantemente pelo direito
privado, que sdo os negdcios juridicos tipicos da vida privada (tais como os de compra e
venda, locacdo, doagdo, comodato, contratacdo de obra artistica, seguro etc.%h), que o Poder
Publico celebra enquanto pessoa juridica, e ndo como parte do exercicio de sua funcdo

publica.

Mutatis mutandis, quando alguém se refere a contrato administrativo ou contrato
publico, quer-se dizer aqueles contratos que, em grande parte, submetem-se ao regime
juridico publico, mas que nem por isto deixam de contar com certas cldusulas e

formalidades tipicas de contratos privados.

%INesse sentido, DINIZ, Maria Helena. Tratado tedrico e prdtico dos contratos. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2003. v. 5, p. 431; e FIGUEIREDO, Licia Valle. Extin¢do dos contratos administrativos. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 1986. p. 19.
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Tais constatagdes decorrem do fato ja destacado acima de que a nog¢do de contrato
pertence a Teoria Geral do Direito. Assim, natural que os dois “géneros” de contratos da
Administracdo Publica apresentem sempre alguns tragcos em comum (e que € justamente o
que os faz pertencer a mesma “espécie”). Por conseguinte, a redacdo do caput do art. 54 da
Lei Federal de Licitacdes e Contratos Administrativos (Lei Federal n.° 8.666/1993) nao
poderia ser mais correta no tocante a expressa referéncia as regras de regéncia dos
contratos celebrados pela Administracio Piblica®: (i) suas proprias cldusulas; (ii) preceitos
de direito publico; (iii) principios da teoria geral dos contratos; e (iv) disposi¢des de direito

privado.

Mesmo diante desta realidade de mescilanea entre direito publico e privado em
todos os contratos, mantemos a classificacdo dos contratos da Administragao Publica em
dois géneros, modalidades ou categorias distintas, pois acreditamos haver diferencgas entre
elas que permitem tragar uma linha entre elas, ndo sé para melhor estudar as caracteristicas

de cada um desses “grupos”, como também para fins de organizacio analitica.
Nesse contexto, Marcal Justen Filho assinala:

“O argumento fundamental a favor da distin¢do entre diferentes espécies
de contratos administrativos reside, portanto, na diversidade do regime
juridico aplicdvel. (...) E necessirio efetivar a distincio entre as
diferentes espécies de contratos administrativos porque inimeras
regras nao sao uniformemente aplicaveis a todas elas. O regime
juridico caracteristico dos contratos administrativos propriamente ditos
ndo ¢ integralmente aplicdvel aos contratos privados da Administragdao
Piblica. Quanto a esses, produz-se um regime juridico especial, que
conjuga ora os postulados originais do Direito Privado, ora as regras do

Direito Piblico”®.

Entretanto, em nossa opinido a primordial diferenga entre as duas modalidades de
contratos da Administracdo Publica surge em momento anterior as regras aplicdveis a cada
uma delas, residindo, na verdade, no envolvimento direto ou ndo de interesse publico. Ea
presenca de interesse publico evidente no contrato celebrado pela Administracdo Publica

que resultard na decisao acerca do regime juridico primordial.

2Que o legislador chama genericamente de “contratos administrativos”, causando certa confusdo entre os
intérpretes, o que serd melhor analisado mais adiante.
%JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessées de servigo piiblico, cit., p. 158, destacamos.
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Além disso, ndo se pode deixar de mencionar que diversos critérios sao apontados
pela doutrina, legislacdo e jurisprudéncia para apontar as diferencas entre as duas
modalidades de contratos da Administracdo Publica, cabendo ao intérprete escolher o(s)

que lhe permita(m) atingir o resultado mais preciso possivel.

Estes aspectos relevantes ao tema proposto serdo mais detalhadamente analisados

ao longo deste trabalho.

4. Das espécies de contratos da Administracao Pablica

Segundo a terceira corrente doutrindria mencionada acima, que aceita a existéncia
de contratos da Administragdo Publica, compdem o género “Contratos da Administracao

Puablica” (contratos administrativos “lato sensu”) as seguintes espécies:

a) contratos _de direito _privado (contratos civis) da Administracdo: regidos

predominantemente pelo direito privado, principalmente no tocante ao contetudo e
aos efeitos. Como exemplo, pode-se citar a compra e venda de um imdvel, a
locacdo de uma casa para instalar uma reparticao publica, os contratos de seguro,
contratacdo de servigo suporte de informadtica (ou de qualquer outro bem ou
servi¢co destinado ao funcionamento cotidiano dos integrantes da Administracdo
Publica enquanto pessoas juridics), a doag¢do, o comodato e até mesmo a

contratacio de obra artistica®.

b) contratos administrativos: regidos prioritariamente pelo direito publico (e, mais

especificamente, pelo direito administrativo), ainda assim € admitida a aplicacdo
supletiva de normas privadas compativeis com a indole publica do instituto. Sdo
exemplos a concessdo de servico publico, a concessdo de uso de bem publico e o

contrato de obra publica.

#Georges Péquignot (PEQUIGNOT, Georges. op. cit., p. 13 e ss) dividia os contratos privados da
Administracdo Publica entre contratos privados por determinag¢do legal e contratos privados por suas
proprias caracteristicas. Os contratos privados por determinacdo legal seriam: (i) contratos para servi¢o
militar; (ii) contratos para admissao de pessoas ndo indigentes em hospitais; (iii) contratos para recebimento
de tributos municipais; (iv) contratos contratos de alguma modalidade claramente especificada pelo Cédigo
Civil ou pelo Cédigo Comercial (dentre os quais enumera os contratos de compra e venda, locagdo,
comerciais, de direito maritimo e de trabalho); e (v) contratos que tenham por objeto o dominio privado.
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Percebe-se que tais contratos diferem entre si quanto a disciplina do vinculo
estabelecido. Entretanto, ambos seriam disciplinados pelo direito administrativo quanto as

condic¢des e formalidades para estipulacdo e aprovacao.

Nesse contexto, apds assinalar que existem contratos da Administragdo Publica, ora
sob maior influxo de regras de direito publico, ora de direito privado, Licia Valle
Figueiredo destaca que, no seu entendimento, no direito brasileiro ndo haveria grande
importancia em separar contratos administrativos e contratos privados da Administracao,
pois todos vao se submeter a tnica jurisdi¢do estabelecida no ordenamento juridico péatrio

pelo art. 5°, XXXV da Constitui¢ao Federal (principio da unicidade jurisdicional).

E dizer que no entendimento expressado por referida Autora, como o Brasil — ao
contrario da Franca, grande influenciadora do direito administrativo patrio — ndo goza de
dualidade de jurisdicdo, e sim de jurisdicio una, quaisquer problemas, conflitos e
discussdes existentes nos contratos da Administracdo Publica serdo efetivamente
resolvidos perante o Poder Judicidrio®. Diante de tal constatacdo, ainda segundo referida
Autora, a diferenciacdo entre contratos privados/civis da Administragdo e contratos
administrativos ndo teria importancia pratica, restringindo-se sua aplicagdo ao campo

meramente doutrinario®.

Nao € este, obviamente, o nosso entendimento (até porque, de outra parte, o
presente trabalho se mostraria em grande parte desnecessario). Independentemente de qual
serd o orgao responsavel pela analise de pendéncias, discussdes e duvidas acerca de um
contrato, certo € que delimitar qual o regime juridico que determina a atuacdo da
Administracdo Publica e preside a interpretacdo do instrumento em questdo € primordial
para guiar a atuacdo do agente publico e verificar a legalidade de sua atuacdo e assim

possibilitar, inclusive, coibir a atuacdo irregular.

Mais do que diferenciar as modalidades de contratos da Administracdo Publica,

importa realmente verificar quais partes de um contrato se submetem ao direito privado e

®FIGUEIREDO, Liicia Valle. Curso de direito administrativo, cit., p. 497.

®Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramon Fernandes acreditam que as razdes desse sistema de
distribuicdo de competéncias jurisdicionais sdo puramente pragmadticas, e, ainda, que afirmam que é o
entendimento da doutrina que, mesmo sendo de natureza civil, determinados contratos da Administragao,
como os de obras e servigos publicos, devem ser apreciados pelos Tribunais contencioso-administrativos
por motivo pritico, uma vez que estes Tribunais sdo mais céleres e estdo mais habituados as
particularidades do funcionamento da Administracio Piblica (GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo;
RAMON FERNANDEZ, Tomés. Curso de derecho administrativo. 1. ed. com notas de Agustin Gordillo.
Buenos Aires: La Ley, 2006. p. 710-711).
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quais partes sao regidas pelo direito publico. Nao obstante se adote no presente trabalho as
terminologias mais comuns na doutrina e jurisprudéncia para se referir as duas
modalidades, certo € que na maior parte dos contratos da Administracdo Publica ndo ha
uma aplicacdo estanque de um ou de outro regime juridico. Tanto nos casos de contratos
administrativos hd, na quase totalidade dos casos, regras de direito privado que devem ser
aplicado, quanto ha, nos casos de contratos ditos “privados” da Administragdo Publica
regras mandatorias de direito publico. Esta € a razdo de alguns autores adotarem, nos casos
de contratos privados da Administracdio Publica, a denominacdo de “contratos

semipublicos™®’ ou “contratos administrativos de figuracdo privada™®.

O tema escolhido para o presente estudo possui conseqiiéncias diretas no cotidiano
do ente particular que deseja celebrar ou ja celebrou contrato com a Administragao Publica,
porquanto versa justamente sobre a possibilidade de utilizacdo de regras tipicas do direito
privado em tais instrumentos, dentre as quais se pode destacar como as que mais atraem a
atencdo dos particulares: a possibilidade de ado¢do de métodos alternativos de solucao de

controvérsias, indices alternativos de reajuste, novas possibilidades de garantias®.

A relevancia deste estudo para ambas as partes do contrato € bem evidenciada por
Maria Sylvia Zanella Di Pietro:
“Costuma-se dizer que, nos contratos de direito privado, a Administragdo
se nivela ao particular, caracterizando-se a relacio juridica pelo traco da
horizontalidade e que, nos contratos administrativos, a Administragdo
age como poder publico, com todo o seu poder de império sobre o

particular, caracterizando-se a relacdo juridica pelo tragco da
verticalidade.”™

Portanto, determinar qual o regime juridico aplicdvel ao instrumento contratual
pode vir a significar, por conseqiiéncia, determinar a posi¢ao das partes, quer para efeitos
de negociacdo, quer para efeitos de resolucao/intermediacdo de conflitos, ou, ainda, para

controle da Administragao Publica.

YSUNDFELD, Carlos Ari. op. cit., p. 199 e ss; BORGES, Alice Gonzalez. A administragdo piblica como
locatdria. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 201, p. 71-87, p. 233, jul./set. 1995; e
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18. ed. Sio Paulo: Malheiros Ed., 1998. p. 194-196.

®MUKAI, Toshio. Contratos piiblicos. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1995. p. 24-25.

%0 setor privado costuma destacar que a possibilidade de maior adogdo de regras de direito privado acaba
por trazer maior eficiéncia e atratividade aos negdcios juridicos celebrados com a Administra¢ao Publica.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Da aplicacdo do direito privado no direito administrativo, cit., p. 167.
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A identifica¢do do contrato como administrativo ou civil pode ter duas aplicagdes,
cada uma delas realizada em momento distinto do agir administrativo e voltada a uma
funcdo especifica: enquanto a andlise do contrato que ainda ndo foi celebrado se volta a
possibilidade de redag@o correta do instrumento e deve, a nosso ver, verificar qual o
interesse envolvido na contratacdo, a outra, destinada a verificacdo do regime juridico
regrador de um contrato ji celebrado, se mostra ttil aqueles que enfrentam as tarefas de
interpretacdo e controle da Administracdo Publica (seja o controle interno/autocontrole,
seja o controle externo, realizado pelo Ministério Publico, Tribunal de Contas, Conselho

Nacional de Justica e/ou Poder Judicidrio).

Assim, a andlise do tema proposto poderd servir, em grande parte, de guia de acdo
para a Administracdo Publica na elaboragdo dos contratos a serem celebrados, pois
evidenciard em que medida o direito privado pode ser utilizado em sua atuagdo, sem com
isso prejudicar o regime juridico administrativo. Como se sabe, os anseios dos
administrados que possuem potencial interesse em projetos de infraestrutura (que
demandam investimentos vultosos e tém retorno apenas a longo prazo), por exemplo,
anseiam por celebrar contratos que envolvam a menor quantidade de riscos possiveis, com
os instrumentos mais eficientes. Por isso, tendem a ver com bons olhos a diminui¢cdo da
quantidade de dleas administrativas e o emprego de ferramentas caracteristicas do setor
privado, como a oferta de garantias especiais, o uso da arbitragem, a adog¢do de indices

especificos de indexacdo etc.

O tema proposto também servird a atividade de controle da Administragao Publica,

quer pela via administrativa (autocontrole), quer pelo Poder Judiciario.

Trata-se de tema com abordagem ainda precdria dentre os doutrinadores patrios, o
que, em conjunto com a relevancia do assunto, demonstra a pertinéncia da abordagem
proposta. Muito embora os autores brasileiros ja tenham, em grande parte, evidenciado a
qual das trés correntes doutrindrias se filiam, o meio juridico ainda carece de andlise que
evidencie quais os limites para o Direito Privado influenciar a celebracdo de contratos entre

Administragdo Publica e administrados.

Sempre pertinente, Maria Sylvia Zanella Di Pietro assinala que a diferenciacdo
entre contratos administrativos e contratos privados da Administracdo Publica possui

relevancia justamente no tocante ao regime juridico aplicavel, pois, como observado acima,
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em um (contrato administrativo) o regime juridico € predominantemente de direito publico,
levando a interpretacdo em consondncia com os principios caracteristicos de tal ramo do
direito, enquanto em outro (contratos privados da Administragdo) “aplica-se o direito
privado em tudo aquilo que ndo for expressamente derrogado por normas de direito

PR
publico” .

E interessante, nesse ponto, destacar o que leciona o Prof. Carlos Ari Sundfeld
sobre o assunto ora debatido. Para ndo fugir a praxe terminoldgica consagrada pela
doutrina, tal autor chama de “contratos administrativos em sentido estrito” os “vinculos
onde existam as prerrogativas da Administracdo, ficando os demais (que a doutrina
inadequadamente chama de contratos privados da Administragdo) enquadrados na

. - . . 72
categoria dos ‘contratos administrativos em sentido amplo’™'".

5. Critérios de diferenciacio entre modalidades de contratos da Administracio

Publica

Antes que se possa iniciar a tarefa de verificar as diferengas entre contratos privados
da Administragdo Publica, pé necessdrio delimitar o universo dos contratos da
Administracio Publica. Para isso, Maria Jodo Estorninho’® apresenta um processo. Para

determinar o universo dos contratos da Administracio Publica (que, seguindo a

"'DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Da aplicacéo do direito privado no direito administrativo, cit., p. 175.
Diversos sdo os autores que ji se debrugaram sobre a tarefa de estabelecer os critérios de distin¢ao entre o
que € publico e o que é privado na sociedade, originando diferentes correntes de pensamentos. Muito
embora nosso entendimento seja o de que ndo hd uma tnica forma de distingdo entre tais campos do direito
e que, portanto, a forma mais eficaz de identificd-las seja a combinagdo de critérios, pode-se resumir em
trés ordens distintas os critérios a serem empregados: (i) a natureza juridica das pessoas envolvidas (critério
organico); (ii) o teor das normas aplicdveis (critério material) e (iii) a natureza das rela¢des juridicas
(critério formal). A mesma Maria Sylvia Zanella Di Pietro faz diferenciacdo entre o direito privado e o
direito publico que € bastante interessante ao tema, pode evidenciar as conseqii€ncias da utilizacdo de cada
regime no ambito dos contratos: “pode-se concluir que o direito piiblico, composto por normas
prevalentemente imperativas, tem por objeto a protecdo predominante do interesse coletivo e a disciplina
de relacdes que, caracterizadas pela verticalidade, t€m por sujeito as pessoas juridicas piiblicas ou as
pessoas fisicas ou juridicas que agem em seu nome, numa posi¢do de supremacia sobre as demais pessoas,
em decorréncia da parcela de poder piblico de que estdo investidas. O direito privado, ao contrério,
composto por normas prevalentemente facultativas, tem por objeto a protecdo predominante do interesse
individual e as relacdes que regula, caracterizadas pela horizontalidade, t€m por sujeito pessoas fisicas ou
juridicas, publicas ou privadas, em situacdo de igualdade” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Do direito
privado na administragdo publica. Sao Paulo: Atlas, 1989. p. 27, destaques no original).

?SUNDFELD, Carlos Ari. op. cit., p. 203.

ESTORNINHO, Maria Jodo. Direito europeu dos contratos piiblicos: um olhar portugués, cit., p. 309-316.
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terminologia adotada pelo Cdédigo de Contratos Publicos portugués, Decreto-Lei n.°
18/2008, denomina simplesmente de “contratos publicos”, género composto pelas espécies
“contrato administrativo” e “contrato privado da Administra¢do”), tal Autora demonstra
que o processo de distin¢do deve ser iniciado separando-se dos contratos (i) 0s atos e os
negocios publicos unilaterais e (ii) os acordos e negdcios informais, para entdo “analisar
em que medida tais contratos sdo celebrados por entidades publicas™*, verificar que, “do
ponto de vista dos meios, os contratos publicos implicam, em regra, a utilizacdo de
dinheiros piiblicos ou de outros meios piiblicos™” e que sempre serdo ‘“adjudicados

I"’® ¢ que, quando aplicdvel

mediante um procedimento administrativo pré-contratua
A , . . . .. . 77 .
(como no caso portugués), o controle serd exercido por tribunais administrativos''. Por fim,
o aspecto essencial, igualmente comum a ambas as modalidades de contratos da
Administragdo Publica:
“Para a qualifica¢do de um contrato como contrato piiblico, é decisivo, a
meu ver, o critério do interesse, nos termos do qual serdo contratos
puiblicos aqueles que visam a prossecucdo de fins de interesse piiblico
ou, em alguma medida, possam afectar a prossecucdo desses mesmos
fins. Isto ndo significa que ndo possam existir contratos piiblicos nos
quais se conciliem interesses privados e interesses publicos mas, nesses
casos, aquilo que justifica a qualificacdo como contrato piiblico é

precisamente o facto de, dizendo respeito a certas dreas de actividade, em
. . . P, 78
alguma medida o contrato bulir com interesses publicos.”

Uma vez delimitado o universo de andlise, passa-se ao préximo passo: distinguir os
contratos privados da Administracdo Publica dos contratos administrativos. Ha diversas
décadas autores de diferentes paises vém se debrucando sobre o tema dos contratos da
Administragdo Publica para procurar uma diretriz, caracteristica ou elemento que
possibilitasse criar uma regra-matriz para a identificacdo dos contratos privados da
Administracdo Publica e sua diferenciacdo genérica dos contratos regidos pelo direito

publico.”

ESTORNINHO, Maria Jodo. Direito europeu dos contratos piiblicos: um olhar portugués, cit., p. 316.

PId. Ibid., p. 318.

°Id. Ibid., p. 319.

"1d. Ibid., p. 320.

"Id. Ibid., p. 317.

"Segundo Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos, “desde as origens do conceito de contrato
administrativo (supra) que a doutrina busca um critério que permita proceder a sua delimitacdo em face
dos contratos de direito privado celebrados pela administracdo. Trata-se de um dos problemas mais
complexos, e efectivamente mais discutidos, do direito administrativo moderno. (...) Hd mais de um século
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Inimeras foram as regras propostas por tais autores, sendo que Maria Jodo

Estorninho apresenta uma didatica proposta de sistematizacao de tais critérios:

a) Critérios Substantivos

Sujeitos

Critério da natureza juridica das partes

Fim

Critério do fim de imediata utilidade publica

Objeto

Critério do objeto de servico publico

Critério da sujeicdo

Critério das clausulas exorbitantes (versdo inicial)

Critério misto servigo publico/clausula exorbitante

Critério alemao da “relacdo juridica de direito publico”

b) Critérios Formais

Regime Juridico

Critério da forma e formalidades

Critério do regime juridico exorbitante

Critério do “ambiente exorbitante”

Critério estatutario

que o problema da descoberta de um critério individualizador do contrato administrativo, designadamente
para efeitos de distingdo em face dos contratos de direito privado da administragdo, ocupa a doutrina
Jjusadministrativista (supra); numa estimativa prudente, os critérios até hoje aventados contam-se por
vdrias dezenas.” (SOUSA, Marcelo Rebelo de; DE MATOS, André Salgado. Contratos piiblicos: direito
administrativo geral. Lisboa: Dom Quixote, 2008. t. 3, p. 23-24).
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Garantia

Critério da jurisdi¢do competente

Esta mesma Autora divide a ado¢a@o de tais critérios cronologicamente da seguinte

maneira:

1? Fase — o inicio da diferenca (mais simplistas)

Critério da jurisdi¢do competente

Critério da forma e formalidades

2? Fase — a substantivizacao do contrato administrativo (mais elaborados)

Critério da natureza juridica das partes

Critério do fim de imediata utilidade publica

Critério do objeto de servico publico

Critério da sujeicdo

Critério das clausulas exorbitantes

Critério misto cldusula exorbitante/servigo publico

3? Fase — conformismo e regresso as origens (momento de crise e incerteza)

Critério do regime juridico exorbitante

Critério do “ambiente exorbitante”

Critério alemao da “relaco juridica de direito publico”

Critério estatutario

Ao final de sua andlise de cada um destes critérios adotados pela doutrina, referida
Autora afirma que “a dificuldade enfrentada pela doutrina, ao longo de perto de cem anos,
em encontrar o critério perfeito de autonomizagdo do contrato administrativo resultou, na

minha opinido, do facto de esse critério tinico ndo passar de um ‘mito’, insusceptivel de
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; 80
ser encontrado na realidade”" .

Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos destacam que, dentre a enorme
diversidade de critérios de distincdo que ja foram aventados pela doutrina patria, “os
critérios mais significativos, a luz da sua importancia historica ou actual, sdo o da
taxatividade legal, o da natureza dos sujeitos, o das cldausulas de sujeicdo, o do regime de
sujeicdo, o do direito estatutdrio, o do objecto, o do ambiente de direito administrativo e o
do fim. Nenhum destes critérios se apresenta como integralmente satisfatorio do ponto de

. e 81
vista cientifico.”

Georges Péquignot™, por sua vez, propde o uso de duas regras simples: sempre que
o contrato se referir a servico publico e/ou contiver regras exorbitantes do direito comum,
serd administrativo®™. Além disso, o Autor destaca a necessidade de que ao menos uma das
partes seja pertencente ao Estado ou que lhe represente84 para que o contrato seja

administrativo®.

SYESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo, cit., p. 183. No Brasil, nesse mesmo
sentido, BATISTA Jf]NIOR, Onofre Alves. Transacoes administrativas. Sdo Paulo: Quartier Latin do
Brasil, 2007. p. 292; e MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit., p. 570.

81SOUSA, Marcelo Rebelo de; DE MATOS, André Salgado. op. cit., t. 3, p. 24.

$PEQUIGNOT, Georges. op. cit., p. 6.

83Este, contudo, ndo € um critério satisfatério, eis que o elaborador do contrato precisard saber se
determinado contrato é administrativo ou privado para que, em primeiro lugar, lhe insira ou nao cldusulas
ditas exorbitantes.

%0 que pode ser, por exemplo, um concessiondrio de servio piblico no exercicio de fungdo ligada
intrinsecamente ao servico outorgado (como a prerrogativa prevista no art. 31, VI da Lei Federal n.°
8.987/1995, de “promover as desapropriacées e constituir servidées autorizadas pelo poder concedente,
conforme previsto no edital e no contrato”), ou entdo um concessiondrio de uso de bem publico que, por
meio da posse direta de bem publico que lhe € outorgada, deve zelar pelo patrimdnio publico.

%E interessante notar que Péquignot, inclusive, cita exemplos de representacdes do Estado que j4 haviam,
aquela época, sido aceitas pelo Conselho de Estado como aptas a configurar, cojuntamente com os demais
critérios, um determinado contrato como sendo administrativo: um estabelecimento publico, como uma
Camara de Comércio (Conselho de Estado, 28 de abril de 1950, Sté pour le traitement industriel des
produits de I’Océan: Rec. Lebon, p. 239) ou territério no além-mar (Cass. Civ. 20 de junho de 1949,
Verdin: Recueil Penant, 1951, I, 1, note Luchaire. — Conselho de Estado, 22 de mar¢o de 1950. Territoire
des Iles de St-Pierre et Miquelon: Recueil Lebon, p. 177). Por outro lado, nio constituiriam contratos
administrativos, para o Conselho de Estado, aqueles celebrados entre estabelecimentos de interesse ptblico
e empresarios (Conselho de Estado, 8 de novembro de 1928, Tissot: S. 1930, 3, 62. — 10 de novembro de
1933, Toussaint: Recueil Lebon, p. 1037. — 12 de janeiro de 1951, Bompard, Req. n.° 79143); aqueles
celebrados entre um estabelecimento de utilidade ptblica (Conselho de Estado, 28 de abril de 1950,
Charbonnier: Recueil Lebon, p. 237) ou uma concessiondria (Conselho de Estado, 24 de maio de 1938,
Burelle: Recueil Lebon, p. 473) e seus empregados; aqueles celebrados entre o vendedor e o adquirente de
uma parcela de um loteamento (Conselho de estado, 11 de maio de 1935, Camelin); € nem tampouco os
celebrados entre um contratante de servidor publico e seus fornecedores (Tribunal de Conflitos, 13 de julho
de 1938, Sté de Forclum: Recueil Lebon, p.1003. — Conselho de Estado, 26 de janeiro de 1944, Sté des Ets.
Balzer: Recueil Lebon, p. 32). Também ressalta que o Conselho de Estado reconheceu a teoria da aparéncia
para a defini¢do do contrato como administrativo: se alguém foi levado pelas circunstincias a crer que um
ente privado estava agindo, na verdade, por conta de uma pessoa administrativa, tal contrato pode vir a ser
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Assim, também o particular que exerca legitimamente atividade administrativa pode

vir a integrar contrato administrativo, como bem assevera Onofre Alves Batista Junior:

“No contrato administrativo brasileiro, pelo menos um dos contratantes
participa na ‘qualidade’ de Administracdo Publica, isto é, como pessoa
juridica integrada em um sistema organico dotado de regime privativo.
Em alguma porcdo, um dos contratantes age na qualidade de
Administracdo, revestido do que se pode chamar, com as devidas
cautelas, de ‘poder ptiblico’, segundo um modo ndo acessivel, pelo
menos a principio, aos sujeitos privados.”™

N

Devido a pluralidade de critérios que ja foram propostos pela doutrina e/ou
adotados pela jurisprudéncia, convém agrupéa-los de acordo com o elemento do contrato
analisado, resultando em trés grandes grupos, quais sejam: (i) critérios que se focam no
objeto do contrato, ou seja, naquilo que as cldusulas inseridas visam a regular (se forem
elaboradas para regular negécio juridico caracteristico de direito publico, o contrato serd
publico, caso sejam elaboradas para um negdcio juridico tipico do direito privado, entao se
tratard de contrato privado); (ii) critérios baseados na andlise das caracteristicas do contrato
(havendo dispositivos caracteristicos de direito publico e/ou prerrogativas publicas, o
contrato serd publico, caso contrdrio, na auséncia de tais caracteristicas, serd privado); e,
finalmente, (iii) critérios subjetivos, voltados as partes do contrato (se a0 menos uma das
partes integrar Administracdo Publica direta ou indireta ou estiver agindo em clara
representacdo do Poder Publico em fungdo passivel de delegacdo, entdo o contrato serd

,1.1° ;- 4 . 7
publico, caso contrario, serd prlvaldo)8 .

Assim, alguns apontam o critério subjetivo ou organico como o mais adequado a tal
diferenciacdo: naquelas situagdes em que a Administracdo Publica atua com o uso
justificavel da potestade publica, em situacao de privilégio a que € levada pelo fato de atuar
como poder publico, adotar-se-4 o contrato de direito publico, enquanto nas situacdes em
que a Administracao seja identificada como 6rgdo, pessoa juridica, deverd ser equalizada a

sua condicdo a do administrado com quem celebra o contrato em questdo, adotando-se o

considerado contrato administrativo (Conselho de Estado, 30 de janeiro de 1931, Sté Brossette: D. H. 1931,
185: negdcio realizado por um organismo sindical por conta de um Ministro; e Conselho de Estado, 18 de
dezembro de 1936, Prade: D. 1938, 3, 70: contrato celebrado por um sindicato de iniciativa considerada
como destinada a um servico ptiblico comunal).

SBATISTA JUNIOR, Onofre Alves. op. cit., p. 293.

Nesse sentido ESTORNINHO, Maria Jodo. Direito europeu dos contratos piiblicos: um olhar portugués,
cit., p. 320 e ss.



46

regime de direito privado.

Sobre o assunto, Luis Cabral de Moncada esclarece sua opinido, evidenciando que a
adoc¢do do critério organico pode levar o intérprete a confusdes, pois por vezes haverd
contratos celebrados entre particulares em que ao menos um deles estard no exercicio de
funcdo publica, e neste caso o contrato deveria ser considerado administrativo. Por esta
razdo, o Autor sugere a adocdo de critério que tenha por base a “administratividade do

objeto” do contrato™ e o conjunto de poderes e deveres das partes:

“Sendo assim estd a admitir-se a possibilidade de entes privados
celebrarem entre si contratos de natureza administrativa, natureza esta
que transparece do seu proprio objecto (que pode ser a execucdo de fim
de interesse publico por exemplo). (...)

E por esta razio que nos parece mais correcta a posicio que poe em
destaque a administratividade do objecto do contrato (e logo do conjunto
dos poderes e deveres assumidos pelas partes) em vez de pdr em
destaque a administratividade do fim prosseguido, conceito sempre
hibrido e politicamente comprometido, em obediéncia a ideia segundo a
qual o decisivo para o critério do contrato administrativo € o conjunto e a
indole dos meios de actuagdo que a lei confere a cada ente, pois ¢é
directamente neles que se reflecte o regime de direito publico e portanto
aquele critério. (...)

Como conclusdo, fica admitida a possibilidade de entes privados
celebrarem contratos administrativos para o desempenho de tarefas e fins
de interesse publico (que intervém a modelar por forma especial o
conteddo das prestacdes) dado que as pessoas colectivas de direito
privado em questdo podem estar dotadas por lei de poderes de autoridade
para mais eficaz desempenho daquelas finalidades.”™

No entanto, para nds o critério proposto por Luis Cabral de Moncada € igualmente
passivel de falhas se adotado isoladamente, eis que muitas vezes as prerrogativas de Poder
Publico podem ndo estar devidamente evidenciadas no contrato, o que, todavia, ndo sera

impecilho para seu exercicio no caso de comprovado envolvimento de interesse publico

$Critério este que é explicado por Onofre Alves Batista Jiinior (com a ressalva de que deve ser aplicado
juntamente com o critério organico) da seguinte maneira: “Se a Administracdo Publica, ou algum ente que
lhe faca as vezes, estd presente, o Direito Administrativo brasileiro admite que se apele para o objeto do
contrato, pelo menos a titulo instrumental. Para verificar se ao contrato aplica-se o regime juridico
administrativo, deve-se, também, em uma primeira verificagcdo, atentar para o objeto do contrato para que
se possa determinar as normas que se aplicam, isto é, o regime juridico aplicdvel. O objeto do contrato
deve, portanto, funcionar como elemento de conexdo que permita o reconhecimento de um critério de
qualificacdo do contrato administrativo brasileiro.”(BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. op. cit., p. 293).

¥ MONCADA, Luis S. Cabral. O problema do critério do contrato administrativo e os novos contratos—
programa. In: . Estudos de direito piiblico. Coimbra: Coimbra Ed., 2001. p. 42-43.
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(ainda que seja verdade que a falta de sua cristalizacdo em cldusula contratual dificultard o

seu exercicio).

Outro critério passivel de adog@o é o de andlise da natureza do interesse envolvido
na celebracdo do contrato: naqueles casos em que o instrumento contratual encerra
interesse publico, se adota contrato administrativo. Por sua vez, nas situacdes em que for
possivel identificar interesse privado da Administracdo Publica, sabe-se ser caso de

contrato privado.

Poder-se-ia fazer um paralelo com a identificacdo de interesse puiblico primério e

% ¢ no Brasil

interesse publico secunddrio, inicialmente promovida por Renato Alessi
adotada por Celso Antonio Bandeira de Mello”": quando se tratar de interesse primario, o
contrato seria administrativo. Quando, no entanto, se tratar de interesse secundario (aquele
identificado como interesse do Poder Publico enquanto pessoa juridica), o contrato a ser

adotado € o contrato de Direito Privado.

Também se pode lembrar da diferenciacdo, tdo comentada outrora pela doutrina
patria, entre atos de gestdo e atos de império da Administracdo Publica. Embora tal
nomenclatura e divisdo tenham caido em desuso na doutrina’’, os atos de império poderiam
ser equiparados as situagdes em que se adota contratos administrativos (marcados pelas
cldusulas de potestade e superioridade publica), enquanto os atos de gestdo seriam
equivalentes as situagdes que demandam adoc¢a@o de contratos privados. Esta é justamente a
opinido de Marcello Caetano, que afirma que a expressao atos de gestdo correspondem a
gestdo privada, regida pelo direito privado, enquanto os atos de autoridade (império) se
referem a predominancia da gestdo publica, sob regéncia do direito publico. No entanto,
ressalta esse Autor que em nenhum momento deixa a Administracdo Publica se estar
jungida a busca do interesse publico, pois “tdo pouco o uso de processos de Direito

Privado significa que a Administracdo Publica deixe de gerir interesses colectivos e de

* Autor este que, neste ponto, nos remete a ligdes de Carnelutti e Picardi (ALESSI, Renato. op. cit., p. 197).

'BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Ed., 2008. p. 65 e ss.

“?Oswaldo Aranha Bandeira de Mello observa que “afigura-se acertada a conclusdo de que o Estado, na
gestdo de seu patriménio e dos seus servigo, para alcangar seu fim, de criagcdo e de realizacdo de utilidade
pliblica, exerce poderes de império, isto é, de comando, e, por conseguinte, deve ser abandonada a
pretensdo de classificar seus atos em de gestao ou de império. Falta utilidade prdtica nessa divisdo e hd,
mesmo, dificuldade na colocagcao dos atos nesta ou naquela categoria, por apresentarem ambos os
aspectos , conforme a face em que sejam considerados e as diferentes fases dos procedimentos
administrativos ao levar a efeito a atividade estatal.” (BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha.
Principios gerais de direito administrativo. 3. ed., cit., v. 1, p. 484).
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realizar portanto uma gestdo puiblica™”.

No entanto, a critica a tal critério seria a dificuldade representada pelo fato de que
um contrato dificilmente envolve um tnico interesse da Administragdo Publica, podendo,
diversas vezes, identificar-se nele uma pluralidade de interesses, que muitas vezes resulta
na presenca concomitante de interesses publicos e interesses privados a justificar a

celebracdo do instrumento contratual.

Outro critério passivel de utilizagdo para a diferenciacdo em questdo € o objetivo,
segundo o qual se adota a andlise do objeto do contrato. Caso se trate de atividade
caracteristica do Poder Publico, o regime juridico serd compativel (direito publico). Por

outro lado, se o objeto for tipico da vida civil, o regime sera de direito privado.

Sobre o assunto, leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

“Dirfamos até que, mais do que o tipo de atividade, o que se considera
essencial para a caracterizacdo do contrato administrativo € a utilizacio
que resulta diretamente do contrato. Nesses casos, € patente a
desigualdade entre as partes: o particular visa a consecucdo de seu
interesse individual; a Administra¢do objetiva o atendimento do interesse
geral. Sendo este predominante sobre aquele, a Administracdo terd que
agir com todo o seu poder de império para assegurar a sua observancia, o

que somente é possivel sob regime juridico administrativo.

Ao contrdrio, quando a Administragdo celebra contrato cujo objeto
apenas indiretamente ou acessoriamente diz respeito ao interesse geral
(na medida em que tem repercussdo or¢amentdria, quer do lado da
despesa, quer do lado da despesa, quer do lado da receita), ela se submete
ou pode submeter-se ao direito privado; por exemplo, para comprar
materiais necessarios a uma obra ou servigo publico, para colocar no
seguro os veiculos oficiais, para alugar bem imével necessdrio a
instalac@o de reparti¢do publica, enfim, para se equipar dos instrumento
necessarios para a realizagao da atividade principal, esta sim regida pelo
direito piblico. O mesmo ocorre com relagdao a utilizacdo de bens do
dominio privado do Estado (bens dominicais) por terceiros; se a
utilizacdo se der para fins de utilidade publica (mercado municipal, por
exemplo), o instituto adequado € a concessdo de uso, contrato também
tipicamente administrativo; se a utilizacdo se der para proveito exclusivo
do particular (como residéncia) e nao para exploracdo de atividade de
utilidade publica, o instituto adequado serd a locacdo. Nesses casos, 0
interesse publico € protegido apenas indiretamente, na medida em que,
por esse meio, a administragdo estard explorando adequadamente o
patrimonio, para obtengio de renda.”**

93CAETANO, Marcello. Manual de direito administrativo. 10. ed. Coimbra: Almedina, 1980. t. 1, p. 464.
*PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Da aplica¢do do direito privado no direito administrativo, cit., p. 177-178.
A autora, no entanto, faz a ressalva de que o critério do conteido de utilidade publica ndao é absoluto
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Alguns autores falam sobre a utiliza¢do da finalidade da contratacdo como critério
diferenciador. No entanto, consideramos nao haver diferenca entre o objeto e a finalidade
da contratagdo. Além disso, pode-se afirmar que o agir da Administracdo Publica é (ou,
pelo menos, deveria ser, pois de outra forma se trata de desvio de poder) sempre guiado

pela finalidade publica.

Ja houve quem defendesse, também, a adocdo do procedimento de contratacio
como critério. Todavia, o procedimento basico para contratacdo segue sempre as mesmas regras
obrigatdrias toda vez que a Administracdo Publica for parte de contrato, no tocante a licitacao,
motivacdo, publicidade, pagamento, dentro outros, havendo as exce¢des a regra, que sdo as
hipéteses de dispensa e inexibilidade de licitacdo previstas na Lei Federal n.° 8.666/1993 e

acatadas pela jurisprudéncia. Este, portanto, em nossa opinido, nao € critério valido.

A presenga de cldusula exorbitantes do direito comum no contrato, caracteristica
freqiiente nos contratos de direito publico, tampouco ndo nos parece ser um critério valido
para a diferenciacdo ora abordada, pois sua admissdao como critério definidor do regime juridico
aplicdvel resultaria em verdadeira tautologia desprovida de fun¢do na fase da acdo que antecede
a celebracdo do contrato. Além disso, ao se utilizar este critério, seria necessdrio admitir que a
eventual insercio erronea de tais cldusulas em um determinado instrumento teria o condao de

modificar a natureza do contrato, o que nio corresponde a realidade.

A adogdo de critério serve justamente para verificar em quais casos o regime

juridico de Direito Pdblico seré aplicdvel”

, tarefa de extrema importancia (principalmente
pragmadticam, pois permite ao Poder Judicidrio, por exemplo, verificar como deve ser a
andlise da contratagdo) que deve necessariamente ser realizada em dois momentos:

inicialmente na redac¢do do instrumento e toda vez em que seja necessario interpreta-lo.

Portanto, de nada adiantaria dizer que contrato administrativo € aquele que possui

cldusulas exorbitantes se, em momento anterior, tal contrato ndo tivesse passado por

(porque, em geral, € a lei que indica os meios para a busca do fim administrativo, nem sempre levando em
consideracdo o tipo de atividade na escolha do regime juridico) nem suficiente (pois, além do objeto de
utilidade publica, hd ainda a submissdo ao regime juridico administrativo — visto mais sob o aspecto das
prerrogativas do que das sujei¢des — a diferenciar o contrato administrativo do contrato de direito privado).

»Como explicado por Onofore Alves Batista Junior: “A doutrina brasileira tende, ainda, a apontar que é
pela necessdria submissdo do contrato administrativo a um regime juridico exorbitante que é possivel
destacd-lo dos contratos privados da Administragdo. Parte-se da ideia de que o contrato é administrativo
quando estiver sujeito a normas de direito administrativo, isto é, sujeito a regime juridico administrativo.
O fato de estar sujeito a regime juridico excepcional é que confere a Administragdo a prerrogativa de
impor as chamadas cldusulas exorbitantes.” (BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. op. cit., p. 293).
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andlise especifica que permitisse identificar se aquele contrato deveria possuir tais

clausulas ou nio.

Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos relembram, ainda, que a
doutrina j4 prop0s também a adocdo de outros critérios, mas todos eles igualmente
acabaram por se mostrar insuficientes a determinacao inequivoca de carater cientifica que
se buscava’®. Nesta situacdo se enquadram os critérios da taxatividade legal (segundo o
qual sdo administrativos os contratos aqueles que assim forem classificados pela legislacao,
enquanto os contratos privados serdo os demais, mas que enfrenta a dificuldade de a lei ndo
conseguir trazer um rol taxativo e, com isto, deixar que sejam considerados privados
contratos que na verdade sdo administrativos); das clausulas de sujeicdo (sendo
administrativos os contratos cujo contetido atribua poderes de supremacia a parte integrante
ou representante da Administragdo Publica’); do regime de sujei¢do (segundo o qual
devem ser considerados administrativos os contratos cujo regime se identifique com o
direito pﬁblicogg); do objeto do contrato (sendo administrativos os contratos cujo objeto
seja constituir uma relacdo juridica administrativa e privados os contratos que se refiram a
um relacionamento de natureza privadagg); do fim do contrato (segundo o qual sdo
administrativos os contratos que visem a fim de utilidade publica e privados os que apenas
indiretamente se relacionem a tais fins); do grau de intensidade do interesse publico
prosseguido (contrato administrativo € aquele que coloca o interesse publico como
prioritdrio diante de interesses privados que com ele conflitem, enquanto contrato privado é
aquele em que o interesse publico permanece em paridade com os interesses privados
conﬂitantesloo); e, por fim, do ambiente de direito administrativo (sdo administrativos
aqueles contratos cujos contextos factual e normativo tornem aplicivel o direito
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administrativo, sendo os demais considerados contratos privados )

96SOUSA, Marcelo Rebelo de; DE MATOS, André Salgado. op. cit., t. 3, p. 24-28.

°"E, neste caso, o critério é objeto de criticas porque parte do pressuposto de que o Estado pode se colocar em
posicdo de supremacia frente aos administrados e porque tal situagdo nio deveria decorrer de cldusulas
contratuais, mas sim do regime juridico aplicavel.

%E que se mostra inadequado principalmente porque cria um paradoxo, uma tautologia de pouca utilidade:
contrato administrativo € aquele em que prevalesce o direito ptiblico e prevalesce o direito publico no
contrato que € administrativo, mas em quais situacdes deve o direito publico ser inserido no contrato?
Trata-se de critério que em muito se assemelha ao do direito estatutdrio, pois neste € administrativo o
contrato em que o direito publico € direito ordindrio e privado aquele em que o regime privado € a regra.

PCritério este que simplesmente substitui o problema de diferenciar as duas modalidades de contratos da
Administra¢do Publica pelo de diferenciar as duas modalidades de relacdes juridicas.

1A critica a este critério é a subjetividade envolvida.

01Critério  este que, sendo demasiadamente subjetivo, fluido e difuso, ndo fornecendo resultados
suficientemente precisos de sua aplicacao.
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Do rol claramente extenso de critérios que ja foram adotados (e que continua a

aumentar), cada Autor escolhe o(s) que acredita fornecer(em) os melhores resultados. Caio

Técito adota os seguintes critérios de caracterizacdo dos contratos administrativos e de

diferenciacdo dos contratos privados (ainda que celebrados pela Administracao Publica):

“Primeiramente, atender-se-4 ao objeto do contrato que deverd
corresponder a um fim de interesse piiblico. Mediante o contrato
administrativo cuida-se de satisfazer ao funcionamento dos servigos
publicos ou uma finalidade especial de utilidade publica. A tbnica do
contrato se desloca da simples harmonia de interesses privados para a
consecucdo de um fim de interesse publico.

Mas, esse elemento, embora necessdrio, ndo € exclusivo. O contrato
administrativo pressupde, ainda, que a satisfagdo do interesse publico
importe em cldusulas especiais, que assegurem a Administracdo Publica
prerrogativas préprias e exorbitantes do direito comum.”'”?

E o mesmo Autor acrescenta, em outra oportunidade, sua conclusdo sobre o tema:

“Em atencdo a sua finalidade, submetem-se os contratos administrativos
a um principio de desigualdade entre os contratantes que possibilita a
Administracdo determinada parcela de deliberacdo que conduz a
imposicdo de sua vontade a do particular contratante, podendo alterar
unilateralmente as obrigacdes do contrato.

E a caracteristica precipua de sua estrutura a que PEQUIGNOT atribuiu a
denominagdo, ja agora consagrada, de mutabilidade do contrato
administrativo (Théorie Générale du contrat administratif — 1945 — p.
365)‘7’103

Portanto, para Caio Técito, os contratos privados da Administracdo Publica sdo

muito semelhantes aos contratos privados “ordinérios”:

“A Administracdo Publica poderd pactuar contratos que se regulem pelas
normas comuns de direito privado, tendo-se apenas de considerar a
capacidade do contratante em fungdo das correspondentes normas
normas administrativas, tal como ocorrerd, em geral, com as pessoas
juridicas.”'®

'2TACITO, Caio. Contratos administrativos. Revista de Direito Piiblico, Sdo Paulo, v. 18, p. 44-45, out./dez.

1971.

'Id. Contrato privado da administracio. Exportacdo de agticar. In: . Temas de direito publico:
estudos e pareceres. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. v. 2, p. 1415.

'%[d. Tbid., p. 1413.
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E complementa:

“Em suma: se os dois primeiros requisitos de validade (e
conseqiientemente da eficidcia) dos atos administrativos — a saber, a
competéncia e a finalidade — sdo sempre necessdrios e indispensdveis, no
que pertine ao requisito de forma somente se verifica igual exigibilidade
quando a norma legal a declara essencial.

E a essencialidade de uma forma determinada que vincula a manifestacio
de vontade do 6rgdo ou agente administrativo.

Assim, quando ndo estipulada forma essencial, podera a autoridade optar

por aquela que lhe pareca mais adequada a conveniéncia do ato. Fica o
o . 3 N s sk . 105

requisito de forma atribuido a discricdo administrativa.”

Assim, como se percebe, contrariando a tendéncia de buscar método de
diferenciacdo entre as modalidades de contratos da Administragdo Publica, Caio T4cito
conclui ndo haver diferencas relevantes entre os contratos privados da Administracao
Publica, a ndo ser aquelas expressamente previstas em lei como indispensdveis, o que,
ademais, ndo soluciona os problemas a serem enfrentados pela Administracdo Publica,

Poder Judiciério, Tribunais de Contas e demais intérpretes de referidos instrumentos.

Diante das dificuldades e falhas apontadas, a busca do critério diferenciador de
modalidades € tarefa inacabada, da qual alguns autores, inclusive, ja desistiram, rendendo-
se a idéia — a nosso ver simplista — de que tal critério ndo passa de um mito, o “Eldorado”
dos contratos. Assim, como destaca Sérgio Resende de Barros, “da discussdo sobre sua
existéncia, o contrato administrativo saiu com especificidade propria, apesar de ainda

. . . . . 106
hoje se disputar sobre suas diferencas especificas, embora se reconhegca que existam” ™.

Nesse contexto, ao que tudo indica, devido as falhas pontuais de cada uma das
metodologias quando aplicadas separadamente, o melhor método de diferenciacdo seria
combinar os critérios expostos acima, de maneira que na drea de interseccdo deles se
encontraria os efetivos contratos administrativos (e, por exclusio, os contratos privados da
Administragcdo Publica). O uso combinado de diferentes critérios, cada um deles focado em
diferentes aspectos do instrumento analisado, permite conferir uma maior precisao a esta

tarefa, atingindo melhores resultados. Em nosso caso, no entanto, temos especial rejeicao

'TACITO, Caio. Contrato privado da administracio. Exportacio de agtcar, cit., p. 1420.
'“BARROS, Sérgio Resende de. Liberdade e contrato: a crise da licitacdo. Piracicaba: Ed. Unimep,
1995. p. 62.
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pelos critérios tautoldgicos, que pouco acrescentam ao desafio complexo a ser enfrentado.

Diante dessas dificuldades, Alice Gonzalez Borges, ressalta haver uma tendéncia de
aproximacao entre os regimes publico e privado de contratacdo, acentuada no Brasil pelo

advento do Cédigo Civil de 2002:

“(...) [V]emos que o novo diploma civil se atualizou, incorporando as
mais expressivas conquistas da Constituicdo de 1988e colocando-se em
consonancia com seus generosos principios.

Nesse contexto, um dos pontos mais marcantes dessa nova dimensao se
configura na humanizacido das relagdes contratuais, consagrando-se o
predominio de regras morais que, antes, constituiam peculiaridades dos
contratos administrativos, nem sempre bem aceitas.

Curiosamente, nesse processo, mais uma vez se diluem as fronteiras entre
o direito ptblico e o direito privado, e os contratos, na Orbita civil, se
aproximam cada vez mais dos institutos que até entdo eram considerados
como cldusulas exorbitantes na seara administrativa, tais como as regras
pertinentes a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos.

Sendo a lei civil, - que, etre nds, disciplina as regras da teoria geral do
direito, - fonte subsididria do regime juridico especial dos contratos
administrativos, ndo € dificil prever que se anuncia uma verdadeira
reviravolta na interpretacdo desses contratos, bafejada pelos novos
principios.A jurisprudéncia de nossos tribunais encontrara respaldo cada
vez maior, dentro do prdprio direito privado, para conter os desvios
éticos e verdadeiros abusos do comportamento dos poderes puiblicos nas
relacdes com seus contratados, com apoio nos amplos desdobramentos
dos principios da boa fé, do abuso de direito e do enriquecimento sem
causa, que agora enriquecem nosso Cédigo Civil.”'"’

Outra nog¢do, oriunda de enfoque mais prético, pode ser verificada nas licdes de
Marcal Justen Filho, que, partindo da constatacao de que no Brasil vigora entendimento de
que ndo cabe a Administracdo Publica escolher qual o regime juridico preponderante dos
contratos que celebra, sujeita seus acordos, via de regra, ao direito publico. No entanto, a
celebracdo de contratos predominantemente publicos esbarra em limites econdmicos
(naqueles casos em que a utilizac@o de referido regime juridico implicaria necessariamente
em gastos desnecessdrios € que nio superariam eventuais vantagens a ele inerentes) € em
limites juridicos (nas hip6teses de atividades que nao comportem, por natureza, a aplicacao

do regime juridico publico, de tal maneira que sua aplicacdo desnaturaria a prépria

'""BORGES, Alice Gonzalez. Reflexos do Cédigo Civil nos contratos administrativos. Revista Eletrénica de
Direito Administrativo Econdémico (REDAE), Salvador, n. 9, fev./abr. 2007. Disponivel em:
<www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 15 ago. 2010.



54

atividade, cerceando ilegitimamente o mercado privado, da livre concorréncia e de outros

= . 108
valores que recebem protecao constitucional) .

Pois bem. Mesmo diante das dificuldades enfrentadas no processo de diferenciacio
entre as duas modalidades de contratos da Administracdo Publica e do fato de alguns
doutrinadores defenderem haver uma tendéncia de aproximacdo entre ambas'”, para nés
sempre haverd diferencas entre os contratos privados da Administracdo Publica e os

L . 110
contratos administrativos .

6. Pontos de proximidade entre as modalidades de contratos da Administracio

Publica

A Administracdo Pudblica se encontra inevitavelmente jungida pelos principios

elencados pela Constitui¢do Federal e legislacdo correlata.

Assim, por exemplo, jamais poderd a Administracdo Publica celebrar negdcios

juridicos sem a necessdria autorizagdo legislativa, posto que se submete a legalidade estrita.

'%JUSTEN FILHO, Margal. op. cit., p. 486-487.

1% Que, para alguns Autores, chegaria mesmo a criar um tnico regime juridico aplicdvel a tais contratos.

"% Como ressaltam Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos: “impde-se concluir que, na sua
generalidade, os contratos da administracio tradicionalmente entendidos como de direito privado devem
hoje ser considerados como contratos administrativos, na medida em que correspondem a prossecucao de
atribuicdes administrativas através de meios de direito publico. (...) A categoria do contrato de direito
privado da administraciio deve ser relegada para um papel marginal, mas € excessivo pretender-se acabar
com ela. Assim, sao certamente de direito privado os contratos celebrados, na prossecucao dos seus
fins particulares, por pessoas colectivas sob formas juridicas privadas que integrem a administragdo
publica (empresas publicas stricto sensu e substitutos administrativos: supra, 1), bem como os contratos
celebrados, fora da prossecucdo de atribuicdes administrativas, por pessoas colectivas de direito publico
com capacidade juridica predominantemente de direito privado (entidades publicas empresariais: supra, 11),
pois ndo podem considerar-se como de direito ptiblico contratos celebrados fora da prossecucdo de
atribuicdes administrativas (art. 3°, 2 CCP, a contrario); aqui , a sobrevivéncia da figura do contrato de
direito privado da administragdo € assegurada pelo reconhecimento da inclusdo de pessoas colectivas de
direito privado na administracdo publica em sentido orginico, bem como pelo reconhecimento de uma
capacidade predominantemente de direito privado a determinadas categorias de pessoas colectivas publicas,
fendmenos que decorreram em paralelo com o da publicizacdo dos contratos da administracdo. Também
poderdo eventualmente considerar-se como de direito privado os contratos da administracdo que sejam
inexeqiifveis ou de execu¢do instantinea, cuja formacdo seja totalmentedesprocedimentalizada e que cujo
objecto ndo implique a realizacdo de despesa publica [por exemplo, contratos de doagdo de bens méveis a
administracdo: art. 4°, 2, b), ¢c) CCP]; neste caso, a admissao do cardcter ndo administrativo decorrerd, nao
da circunstincia de os contratos ndo prosseguirem atribui¢cdes administrativas, mas da auséncia de espago
para uma densa regulacdo juridico-administrativa, que se resume a fixacdo da competéncia em sentido
subjectivo e do fim de interesse publico a prosseguir (supra).” (SOUSA, Marcelo Rebelo de; DE MATOS,
André Salgado. op. cit., t. 3, p. 40-41, destacamos).
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Tampouco estd autorizada a agir em contrariedade ao interesse publico. E o que observam

Marcelo Rebelo de Sousa e André Salgado de Matos:

“Todos os contratos da administragdo prosseguem, com maior ou menor
grau de intensidade, o interesse publico, em termos tais que, em
principio, este deve poder prevalecer sobre os interessses privados com
ele conflituantes. Também em conseqiiéncia disto, todos os contratos da
administracdo estdo sujeitos ao direito administrativo; e, mesmo quando
€ menos extensa, esta sujei¢do envolve geralmente a aplicagdo de um
regime de direito administrativo de densidade outrora impensavel quanto
aos contratos ditos de direito privado da administracdo, designadamente
no que toca a procedimentalizacio da formacdo do contrato e a
susceptibilidade de exercicio dos poderes administrativos de modificagdao
e rescisdo unilateral nos contratos de execucio continuada.”""!

Sempre haverd, portanto, em qualquer contrato da Administragcdo Publica, uma
constante zona de convivéncia entre a observancia aos principios da legalidade estrita e da

supremacia do interesse publico.

Mesmo nos casos de atuacdo administrativa enquanto pessoa juridica
primariamente sujeita ao direito civil, jamais poderd o Poder Publico deixar de observar
estes dois principiosm. Entendimento contrério a este conduziria a possibilidade — de todo
irregular — de que aqueles investidos no mandato publico “manipulassem” a busca do que
mais lhe convém, ora adotando o regime privado para escapar a observancia dos principios
do art. 37 da Constitui¢ao Federal, ora agindo sob o manto do direito publico. Isso porque a
obrigatoriedade da observancia aos principios de direito administrativo decorre da natureza
juridica da Administra¢do Publica e dos termos do mandato outorgado aos administradores
quando constituidos, delimitado a atuagdo em beneficio da sociedade, fatores estes que nao

se alteram de acordo com o regime de atuacao administrativa.

Esse traco comum entre as duas modalidades de contratos da Administracido

Publica as aproxima, ainda que em ultima instancia (pois casos haverd em que a atuacao

"'SOUSA, Marcelo Rebelo de; DE MATOS, André Salgado. op. cit., t. 3, p. 39.

"’Seabra Fagundes afirma que “nunca a atividade [da Administracio Publica] pode ser perfeitamente
assemelhada a do individuo, quer na forma por ue se exerce, quer na sua finalidade. Ainda quando ao
revestir o cardter da chamada atividade de gestdo” (FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos
administrativos pelo Poder Judicidrio. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1984. p. 155-156). Especificamente sobre
a necessidade de observéncia do interesse publico, Maria Jodo Estorninho afirma que o interesse ptblico
nio pode nem mesmo ser utilizado como elemento caracterizador do Direito Administrativo, pois mesmo
em sua atuacdo privada a Administracdo Publica estd jungida a sua busca (ESTORNINHO, Maria Jodo. A

fuga para o direito privado. Coimbra: Almedina, 1999. p. 168).
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administrativa ndo contrariard nenhum destes principios e, entdo, serd regida pelo direito
privado), mas ndo as torna idénticas nem tampouco deve ser tratado como se um unico

regime juridico fosse aplicdvel a ambas as modalidades.

Parte da doutrina acredita que atualmente ocorre um movimento de aproximagao
entre os contratos privados da Administracao Publica e os contratos administrativos, com o
que concordamos. Todavia, rejeitamos a idéia de que o crescimento das semelhangas entre
estas duas modalidades seja tamanho a ponto de criar um regime juridico tnico'. A
dosagem de direito privado e de direito puiblico em uma e em outra modalidade continua a
ser diferente, havendo em uma um envolvimento direto de interesse publico como regra
(contratos administrativos), enquanto na outra o interesse publico, a0 menos em um
primeiro momento, ndo aparece, havendo, na verdade, a imediata satisfacio de uma

necessidade da Administracao Publica enquanto pessoa juridica.

Se hé formas defesas de atuacdo administrativa colocadas de maneira geral, certo €
que havera situagdes em que a Administracdo Publica terd o dever de agir ou que sua
atuacdo estard vedada, quer em caso de contrato administrativo, quer em caso de contrato

privado.
Nas palavras de Lafayette Pondé:

“E certo que o Estado pode participar de situacdes juridicas reguladas
pelo direito privado. Ainda ai, porém, sua vontade é formada e declarada
conforme um regime de direito publico; e a finalidade do seu ato é um
objetivo de interesse publico, porque este é uma constante, que domina
toda a atuacdo do Estado. A competéncia do 6rgdo agente, as condigdes
juridicas do exercicio desta competéncia, a especialidade mesma da
entidade ptiblica, a forma de manifestacdo e os requisitos de elaboracio
daquela vontade, obedecem a regulacdo do direito publico. Os efeitos
juridicos, estes € que se identificam com os efeitos das atividades
privadas dos individuos, isto é, derivam do mesmo regime do direito
privado, a que, nesse caso, mabas as atuagdes se submetem. Mas, ainda
ai, a atividade do Estado € uma atividade publica, e sua vontade é sempre

2

uma vontade de direito publico, isto é, formada e expressa por um

A respeito da defesa de um regime juridico tinico contemporaneo para todos os contratos da Administragdo
Publica, ¢ emblemdtica a posi¢cdo de Onofre Alves Batista Jinior: “Em sintese, existe um movimento
convergente, por meio do qual se pode reconhecer que nem o contrato administrativo é tdo exorbitante,
tampouco os contratos privados da Administragcdo sdo exatamente iguais aos contratos celebrados entre
particulares, o que reflete, assim, uma patente aproximagdo entre todos os contratos da Administra¢do.”
(BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. op. cit., p. 292). Embora concordemos com a premissa (nem os
contratos administrativos sdo inteiramente publicos, nem os contratos privados da Administracio idénticos
aos contratos civis ordindrios), discordamos da conclusdo (criagdo de um regime juridico tnico aplicavel as
duas modalidades de contratos da Administracio Publica).
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processo de direito publico, ainda que, para produzir os efeitos de direito
privado, deva submeter-se a regulacio deste.”'"*

Esta opinido é compartilhada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que propde a

sistematizacdo dos contratos da Administracao Puablica em trés modalidades:

“(...) [O]s regidos unicamente pelo direito administrativo, sem paralelo
no direito privado; os que, embora tenham o equivalente no direito civil,
constituem uma ramificacdo da categoria juridica definida pela teoria
geral do Direito; e, finalmente, os que sdo regidos pelo direito privado,
com derrogacdes maiores ou menores impostas pelo direito publico. Nas
duas primeiras hipéteses, aplica-se o regime administrativo, na ultima, o
regime de direito privado com as derrogacdes impostas pelo direito
publico, hipdtese em que alguns preferem falar em direito misto. Sdo
muito poucas, se ndo raras, as hipéteses de aplicacdo pura do direito
privado.”'"

As diferencas advindas de referidos regimes juridicos residem, para a Autora, no
fato de que “(...) enquanto, nas relagées de direito puiblico, os privilégios e prerrogativas
se presumem, independentemente de previsdo legal, porque sdo inerentes a autoridade de
que se reveste a Administracdo Piblica, no exercicio de funcoes consideradas essenciais;
nas relacoes de direito privado o que se presume, no siléncio da lei, é a igualdade de

. o~ . . . ~ . . 116
posicdo; os desvios ao direito comum sao apenas 0s expressamente previstos na lei.”

Parece-nos, portanto, que mesmo naquelas situagcdes em que o contrato da
Administragdo Publica é regido majoritariamente pelo direito privado, havera situacdes —
relacionadas com o objeto contratual ou ndo — que conclamardo a utilizacdo de
prerrogativas publicas alheias ao regime de direito privadom. Nesse sentido, Maria Sylvia

Zanella Di Pietro bem assevera:

"“PONDE, Lafayette. A vontade privada na formagio ou na eficicia do ato administrativo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 63, p. 17, jan./mar. 1961.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Do direito privado na administracéo puiblica, cit., p. 92.

"°Id. Ibid., p. 9.

"Como defende Rafael Véras de Freitas, “em determinadas situacées, a indisponibilidade do interesse
publico faz com que os interesses primdrios se sobreponham aos interesses dos particulares, especialmente
em contratos administrativos.” (FREITAS, Rafael Véras de. A concessdo de florestas e o desenvolvimento
sustentdvel. Revista de Direito Piiblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 7, n. 26, p. 130,
abr./jun. 2009).
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“Pode-se acabar com a figura do contrato administrativo, como querem
alguns. Mas n3o ha como acabar com as prerrogativas que a
Administracdo Publica exerce sobre os particulares, mesmo que
utilizados os modelos do direito privado. A razdo € muito simples: a
posicdo do particular ndo pode ser igualada a da Administragdo Publica,
porque esta personifica o poder do Estado.”''®

Esta € uma constatacdo de grande relevancia, pois traz consigo a potencialidade de
afetar contratos que algum consideram ser totalmente imunes as prerrogativas

caracteristicas da Administracdo Publica.

H4, todavia, posicdes divergentes na doutrina, como, por exemplo, a de Vladimir da
Rocha Franga, para quem “nem todos os contratos de direito privado da Administra¢do
admitem cldusulas exorbitantes. Os contratos civis, mercantis e de trabalho firmados pelas
empresas publicas e sociedades de economia mista ndo devem prever a essas entidades

prerrogativas estranhas aquelas previstas para os particulares em geral”"”.

Como jé foi destacado, ndo concordamos com esta tltima corrente doutrindria, pois
defendemos ndo haver restricdo ao exercicio legitimo e motivado de prerrogativas pela
Administragdo Publica que tenham como unica finalidade a preservacdo do interesse
piblico'®. Os direitos dos contratantes privados, que se resumem 2 rentabilidade
pecunidria do contrato, estardo sempre a salvo com a manutencao obrigatéria do equilibrio

econdmico-financeiro da relacdo'”'.
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Marcal Justen Filho “* defende que naqueles casos em que a Administragao Publica

8py PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda existem os chamados contratos administrativos? , cit., p. 409.

""FRANCA, Vladimir da Rocha. Conceito de contrato administrativo. Revista Eletrénica de Direito
Administrativo Economico, Salvador, n. 7, ago./out. 2006. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 13 nov. 2009. p. 10.

'Conforme defende Alice Gonzalez Borges, ao abordar o tema dos contratos de locagio da Administracio
Publica: “Alids, a propdsito, lembre-se que por isso mesmo teve a Lei 8.666/93 a salutar cautela de exigir,
no caso de rescisdo contratual ‘por motivo de interesse publico’ (art. 78, XII), e no da revogagdo da
licitagdo por ‘razoes de interesse piiblico’ (art. 49), que a existéncia de tal interesse piiblico seja
devidamente justificada, demonstrada sua pertinéncia, e mediante parecer juridico vinculante.”
(BORGES, Alice Gonzalez. Supremacia do interesse ptblico: desconstru¢do ou reconstru¢do? Revista
Didlogo Juridico, Salvador, n. 15, jan./mar. 2007. Disponivel em: <www.direitopublico.com.br>. Acesso
em: 25 jul. 2010).

2Nesse sentido, MARTINS, Ricardo Marcondes. Contratos administrativos. Revista Eletrénica de Direito
do Estado - REDE, Salvador, n. 17, p. 33-38, jan/mar. 2009. Disponivel em:
<www.direitodestado.com.br/rede.asp>. Acesso em: 13 mar. 2010.

'2JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 9. ed. Sio Paulo:
Dialética, 2002. p. 543-544.
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fizer uso de suas prerrogativas haverd, na verdade, duas possibilidades para a(s) parte(s)
privada(s), dentre as quais o particular poderia escolher: aceitar o ocorrido, desde que
acompanhado da readequacdo da relacdo financeira'”, ou extinguir o vinculo contratual.
Para nés, no entanto, o particular ndo tem a seu dispor, via de regra, a op¢ao de extinguir o
vinculo contratual nesta hipétese, pois se partindo do pressuposto de que a Administracao
Puablica exerceu uma prerrogativa publica, hd interesse publico em jogo (que deve ser
devidamente demonstrado), que ndo pode ser ameagado pela extincdo prematura do

contrato.

z.

E o caso, por exemplo, de descumprimento contratual causado por uma situacio
especifica da Administracdo Publica, em que esta podera fazer valer prerrogativas publicas

em amabas as modalidades de contratos (muito embora a forma de comprovacao
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demandada em cada uma destas modalidades seja distinta “"). Nesse sentido, no

125
3

julgamento da Peti¢do n.° 1.665-3 ", o llmo. Ministro Moreira Alves, relator do processo

no E. Supremo Tribunal Federal (STF), ao analisar a legalidade de contrato de confissao,
promessa de assuncdo, consolidacdo e refinanciamento de dividas assinado pela Unido
Federal e o Estado de Minas Gerais — contrato tipicamente regido pelo direito privado
mesmo quando uma das partes é o Poder Publico —, consignou que o principio pacta sunt
servanda nao é absoluto em qualquer das modalidade de contrato da Administracdo

Publica, quer publico ou privado:

“Nao héa didvida de que o principio pacta sunt servanda, quer no
campo dos contratos privados, quer no terreno dos contratos
publicos, inclusive administrativos, ndo tem cariter absoluto no
direito moderno. No Brasil, doutrina e jurisprudéncia admitem, embora
com cautela principalmente por parte desta, o principio que vem da
antiga cldusula ‘rebus sic stantibus’ e que modernamente se apresenta em
modalidades como a da ‘teoria da imprevisdo’ ou a da ‘onerosidade
especifica’, afastando-se, quando ocorrem seus requisitos, a
imutabilidade do pactuado nos contratos comutativos de trato sucessivo,
para admitir sua resolucdo ou, as vezes, sua revisdo. Civilistas e
publicistas salientam que essas teorias s6 se aplicam a tais contratos
quando se verificarem os requisitos assim arrolados por CAIO MARIO
DA SILVA PEREIRA (‘Instituicdes de Direito Civil’, vol. IIl, 5. ed., n.
216, p. 141, Forense, Rio de Janeiro, 1981): ‘Para que se possa, sob

'"“Em nossa opinido, mesmo nos casos de rescisdo unilateral do contrato pela Administragdo Piblica o
mandamento da manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos torna necessario que se
pague uma indenizacdo a(s) parte(s) privada(s).

12 Pois enquanto no contrato administrativo o interesse puiblico, via de regra, é evidente, no contrato privado
é necessdrio tomar providéncias adicionais para demonstra-lo e motivar o ato de exercicio da prerrogativa.

'*In REVISTA de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 215, p. 240-245, 1999.
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fundamento na teoria da imprevis@o, atingir o contrato, é necessario
ocorram requisitos de apuragdo certa: a) vigéncia de um contrato de
execucdo diferida ou sucessiva; b) alteracdo radical das condicdes
econdmicas objetivas no momento da execucdo, em confronto com o
ambiente objetivo da celebracdo; c) onerosidade excessiva para um dos
contratantes e beneficio exagerado para o outro; d) imprevisibilidade
daquela modificacdo’. E HELY LOPES MEIRELLES (‘Direito
Administrativo Brasileiro’, 23. ed., p. 212, Malheiros Editores, Sao
Paulo, 1998) acentua que a teoria da imprevisdo ‘¢ a aplica¢do da velha
clausula ‘rebus sic stantibus’ aos contratos administrativos, a exemplo do
que ocorre nos ajustes privados, a fim de que sua execugdo se realize sem
a ruina do contratado, na superveniéncia de fatos ndo cogitados pelas
partes, criando dnus excessivo para uma delas, com vantagem desmedida

para a outra’.” (destacamos)

Dentre outras coisas, o Estado de Minas Gerais naquela ocasido havia alegado:

“De outra parte, os contratos firmados entre os Estados-membros e a
Unido ndo configuram contrato administrativo que admite cldusulas
exorbitantes, pois nele ndo ha relagdo de subordinacdo entre os
contratantes, mas relacdo de coordenag¢do, motivo por que esses contratos
se aproximam dos acordos firmados entre paises soberanos, onde nio se
admite a cobranca coercitiva de débitos”'*°.

No entanto, quando se trata de contrato da Administragdo Publica, a relatividade do
principio do pacta sunt servanda é ainda mais peculiar. Voltando ao mesmo acérdao citado
acima, o Relator afirma em outra passagem, que naquele caso ndo se verificavam os
requisitos caracterizadores da onerosidade excessiva do Cdédigo Civil nem tampouco se
caracterizava a onerosidade prevista pelo Cdodigo de Defesa do Consumidor (porquanto
ausente a hipossuficiéncia de uma das partes), asseverando que o descumprimento
contratual do Estado de Minas Gerais seria justificada pelo estado de necessidade, e, assim,

ndo constituiria ilicito nem mesmo responsabilidade civil extracontratual:

"2 Argumento este aceito pelo Relator, que afirmou: “Tendo em vista que se trata de contrato entre duas
pessoas juridicas de direito piiblico interno — a Unido Federal e o Estado-membro de Minas Gerais — que
estdo em relagdo de coordenagdo e ndo de subordinagdo de um em face do outro, e contrato a que, por seu
objeto, ndo se aplicam os principios e as regras de direito administrativo, enquadra-se ele no que alguns
autores (assim, CRETELLA JUNIOR, ‘Tratado de Direito Administrativo’, vol. IlI, p. 16, Forense, Rio-Sao
Paulo, 1967) denominam ‘contratos privados da administracdo’ e outros (assim, LUCIA VALLE
FIGUEIREDO, Curso de Direito Administrativo’, 2% ed., p. 329, Malheiros Editores, Sao Paulo, 1995), a
meu ver com maior razdo, designam, em contraposi¢do aos ‘contratos administrativos’, como contratos da
Administragdo Publica’, por terem de observar sob muitos aspectos o regime contratual do direito piiblico,
embora se submetam basicamente as normas contratuais do direito privado.”
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“Por outro lado, o estado de necessidade, quer no direito publico, quer no
direito privado, ndo d4 margem a resolucdo de contrato ou a revisdo de
clausulas contratuais. E ele circunstancia excludente de ilicito absoluto e,
conseqiientemente, de responsabilidade civil extra-contratual, e nio de
ilicito relativo e como o é o inadimplemento contratual. BIELSA
(‘Derecho Administrativo’, tomo I, 6. ed., n. 23, II, p. 114, La Ley,
Buenos Aires, 1964), tratando do estado de necessidade no direito
administrativo, salienta: ‘No direito administrativo o estado de
necessidade, como justificativa do dano causado pelo poder publico,
determina a iseng@o de responsabilidade do Estado ou de seus agentes’
(‘En el derecho administrativo el estado de necessidad, como
justificativo Del dano causado por el poder publico, determina la
exencion de responsabilidad del Estado o de sus agentes’). No mesmo
sentido, CRETELLA JUNIOR (Ob. Cit., vol. VIII, n. 71, p. 103, Forense,
Rio-Sao Paulo, 1970), examinando a responsabilidade extra-contratual
do Estado, observa que ‘o estado de necessidade é também exclusivo da
obrigacdo de indenizar e, portanto, da responsabilidade, afigurando-se
como situacdo em que predomina o interesse geral sobre o interesse
pessoal, conveniéncia e mesmo direitos individuais’ e no Cddigo Civil
brasileiro o estado de necessidade estd previsto no inciso II e no
pardgrafo unico do artigo 160 como circunstiancia excludente do ato
ilicito absoluto que € definido no artigo 159.”

A configuracdo do estado de necessidade do Poder Publico como justificativa do
descumprimento contratual, contudo, deve ser examinada com extrema cautela, sob pena
de ser banalizada. Ademais, ndo se pode esquecer de que o principio da “reserva do
possivel” € utilizado por parte da doutrina como motivador do descumprimento de
obrigacdes (impossibilidade econémica de cumprimento de obrigacdes)'>’. Estas
justificativas, no entanto, carregam consigo o Oonus da prova a quem as alega. E a
comprovagdo, em nossa opinido, ndo pode ser mera alegacdo de crise, de queda de
arrecadacdo, de déficit fiscal, mas sim de natureza contédbil, de cumprimento da Lei de

Responsabilidade Fiscal ou de qualquer outra forma de demonstracao efetiva da alegacao.

"*"Canotilho oberva que a doutrina rapidamente aderiu a2 dogmatica do principio da reserva do possivel
(Vorbehalt des Moglichen) “para traduzir a ideia de que os direitos sociais sé existem quando e enquanto
existir dinheiro nos cofres publicos. Um direito social sob ‘reserva dos cofres cheios’ equivale, na prética, a
nenhuma vinculag@o juridica. Para atenuar esta desoladora conclusdo adianta-se, por vezes, que a Unica
vinculagdo razodvel e possivel do Estado em sede de direitos sociais se reconduz a garantia do minimo
social. Segundo alguns autores, porém, esta garantia do minimo social resulta ja do dever indeclindvel dos
poderes publicos de garantir a dignidade da pessoa humana e ndo de qualquer densificacdo juridico-
constitucional de direitos sociais. Assim, por exemplo, o ‘rendimento minimo garantido’ ndo serd a
concretizacdo de qualquer direito social (sic) em concreto (direito ao trabalho, direito a saudde, direito a
habita¢do) mas apenas o cumprimento do dever de socialidade imposto pelo respeito da dignidade da
pessoa humana e pelo direito ao livre desenvolvimento da personalidade”. (CANOTILHO, J. J. Gomes.
Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003. p. 481).
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Isso porque, como se sabe, ha uma presun¢ao de que o objeto do contrato celebrado
pela Administracdo Publica visa, direta (contrato administrativo) ou indiretamente
(contrato privado), a consecu¢do de interesse publico. Contrario sensu, seu
descumprimento parte de presuncdo de contrariedade ao interesse publico envolvido, em
beneficio de um interesse do préprio 6rgao publico (aquele interesse publico denominado

“secundério” por Renato Alessi).

Assim, somente a real e comprovada inviabilidade da prestacdo poderia ser aceita
como justificadora de um descumprimento contratual. Ademais, ndo se pode olvidar que o
repetido descumprimento de obrigacdes contratuais pela Administracdo Publica depde
contra sua reputacdo enquanto contratante (reputacdo esta ja demasiadamente afetada pelo

moroso pagamento de precatorios).

Nunca € demais ressaltar que a contratacdo com a Administracao Publica é, via de regra,
mais onerosa para o particular do que a mera contratacio entre dois ou mais entes privados (seja
pela necessidade de procedimento licitatério, seja pela demonstracdo de condicdes de
contratacdo, limitacdo da duracdo dos contratos ou outras). Se a isto somar-se o repetido e
desmedido descumprimento contratual, corre-se o risco de esgotar-se a atratividade da

contrataciio junto 2 Administragiio Piblica, pelo excesso de risco e abuso arbitrério' >,

Nesse sentido, o Estado de Minas Gerais, naquele caso, apresentou pedido
alternativo a suspensdo de cldusulas contratuais, solicitando o reconhecimento da presenga
da excludente de ilicitude consubstanciada no estado de necessidade administrativo,
“mediante a comprovagcdo mensal pelo requerente, devidamente atestado pelo Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais, da inequivoca impossibilidade economico-financeira

do Estado, sendo certo que a comprovagdo deverd ser feita até o dia 28 do més seguinte”.

Portanto, a Administra¢do Publica ndo deixard de ser uma pessoa juridica de direito
publico apenas porque figura como parte de um contrato regido pelo direito privado, e
justamente este fato acarreta (ou pode potencialmente acarretar) peculiaridades ao referido

contrato. Mesmo que a regra seja efetivamente colocar a Administracdo Publica em

' Alice Gonzalez Borges leciona que deve “o intérprete da lei limitar aquelas preorrogativas ao essencial,
ndo somente por amor a verdade juridica como, também, por um fator que nos parece muito importante:
hd um sério perigo que a Administracdo que celebra tais contratos (semipiiblicos, ou de configuragcdo
privada, como quer que os denominemos) ndo encontre particulares que queiram contratar com o Estado
aceitando a imposi¢do das aludidas prerrogativas especiais.” (BORGES, Alice Gonzalez. A administracio
publica como locatdria, cit., p. 233).
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igualdade de condi¢des com a outra parte do contrato, certo € que tal igualdade é contextual
ao instrumento celebrado e desde o inicio pode potencialmente vir a ser alterada, no caso
de advento de se verificar um interesse publico que leve a rescis@o ou alteracdo do

12
contrato ? .

No entanto, nossa opinido € a de que, ao fazer valer uma prerrogativa do Poder
Publico caracteristica do regime de direito publico, o contrato € trazido, ainda que
parcialmente, para a égide deste regime juridico também com relagdo as suas necessarias
contrapartidas, que sdo (i) a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato'*’
e (ii) a possibilidade de, nos casos de alteracdo do contrato, o particular retirar-se da

relacdo contratual '

Essa atitude parte do reconhecimento da existéncia de diferencas entre as partes dos
contratos: de um lado, particular(es), entes privados; de outro, Estado, figura de direito
publico. Diante das diferencas entre as partes, cabe utilizar instrumentos de balanceamento
que, assim, mantenham os respectivos interesses na contratacdo e atinjam a pacificacao de

vontades, que €, afinal de contas, o fim do contrato.

Tal fendmeno € semelhante ao que ocorre em outros campos do direito em que se
reconhece a existéncia de diferengas entre as partes contratantes, como, por exemplo, no
direito do consumidor e no direito do trabalho. Em tais campos, a “hipossuficiéncia” de
uma das partes13 ? diante da outra justifica a adogao de prerrogativas especificas, visando ao

atingimento de condi¢des suficientes a resguardar os interesses que levaram a parte a

'"PEdmir Netto de Aratjo afirma que “deve-se, entretanto, lembrar (...) que os principios da legalidade, da
prevaléncia do interesse piiblico, e mais a titularidade do servigo piiblico pela Administra¢do concedente,
impbéem a existéncia de cldusulas de supremacia implicitas, que, mesmo ndo constando do instrumento
formal concessivo, sdo vilidas e operantes, como se expressas estivessem.” (ARAUJO, Edmir Netto de. op.
cit,, p. 643). Da mesma maneira, um contrato do qual a Administracdo Piblica seja parte sempre traz
consigo a potencialidade de, uma vez demonstrada a influéncia de interesse publico, invocar prerrogativa
que ndo esteja expressamente estabelecida no instrumento contratual.

%0 marco da preservacio de tal equilibrio é o aresto Compagnie Générale Francaise de Tramways, de 11 de
marco de 1910, no qual se discutia o fato de o “Prefeito” (péfet) do Departamento de Bouches-du-Rhone ter
determinado a empresa que aumentasse a abrangéncia de hordrios de seus servigos para atender
adequadamente a demanda crescente da populacdo. Diante de tal determinagdo, o Conselho de Estado
determinou a deadequacdo da quantia a ser paga pela Administracdo Publica para a manuten¢do da
“équation financiere”/’équivalence honnete des prestations” (conforme LONG, Marceau; WEIL, Prosper;
BRAIBANT, Guy; DELVOLVE, Pierre; GENEVOIS, Bruno. Les grands arréts de la jurisprudence
administrative. Paris: Dalloz, 1996. p. 128).

BlEsta segunda prerrogativa do particular s6 ndo se faria possivel naqueles casos em que a manuten¢io do
vinculo contratual seja imperiosa ao(s) interesse(s) publico(s).

3 Respectivamente o consumidor e o trabalhador.
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contratarm.

Este fato demonstra que ndo necessariamente se deve partir da presuncdo de
equivaléncia entre as partes para a celebracdo de um contrato. Na verdade, como o contrato
€ o instrumento formalizador de um encontro de vontades — e que, assim, tem funcdo
pacificadora social —, ele traz consigo ferramentas que implementam o exercicio de
prerrogativas, nao necessariamente equanimes, mas sim bastantes para satisfazer os

interesses de cada uma das partes, que assim celebrardo um negdcio juridico.

Ora, a Administracdo Publica jamais serd idéntica a um particular. Por esta razdo, a
existéncia de prerrogativas peculiares do Estado perante o particular e deste junto a
Administragdo Publica ndo sdo propriamente uma equaliza¢do em busca da igualdade, mas
sim um balanceamento, com concessdes e contrapartidas que levam as partes a um

contentamento mutuo expressado com a celebracao do contrato.

A respeito da impossibilidade de verdadeira equalizacdo entre particulares e

Administragdo Publica, Maria Sylvia Zanella D1 Pietro observa o que segue:

“Pensando especificamente no tema do contrato, verifica-se que
realmente nunca a posicdo da Administragdo poderd ser inteiramente
igual a do particular, mesmo nas relagdes de direito privado: a autonomia
da vontade, de que é dotado o particular, substitui-se, para a
Administracdo, pelo principio da legalidade; a liberdade de forma, que
prevalesce nas relacdes juridicas entre particulares, dificilmente existe
nas relacdes juridicas em que a Administragdo € parte; além disso, ela
estd vinculada a determinados fins, que a obrigam a adotar os meios que
o legislador escolhe como os uUnicos vidveis para a sua consecu¢do; a
tudo acrescente-se o fato de que ela conserva, mesmo quando se utiliza
do regime de direito privado, certos privilégios que lhe sao concedidos

'¥3Sobre o movimento inicial de intervencionismo legislativo sobre o dirigismo contratual para nivelamento

entre as partes, José Cretella Junior observa: “O Codigo de Napoledo inaugurou a época da oprimazia
contratual, em que as relagdes das partes sdo concertadas, livre e voluntariamente, sobre tudo aquilo que
estiver ao alcance das possibilidades humanas, observando-se o nivelamento das partes e a liberdade dos
contratantes, no inicio, meio e fim do ajuste, a imutabilidade das cldusulas, em quaisquer circunstancias, a
limitagdo das consequéncias as partes celebrantes.
Profundas transformacées de natureza econdmica, ocorridas em épocas posteriores, determinaram o
desnivel cada vez maior entre as partes, a ponto de o livre consentimento de antes passar a ser, na maioria
dos casos, a simples aceitacdo, em bloco, sem discussdo, do conjunto de cldusulas apresentadas pelo
economicamente forte ao economicamente fraco. Para evitar a exploragdo deste iiltimo, pelo primeiro, os
poderes piiblicos ocidentais, representados pelos juizes e pelo poder que administra, principiam a intervir
entre as partes, impedindo o desequilibrio cada vez mais acentuado e assinalando uma uma nova época,
bastante caracteristica, na histéria do direito — a do ‘dirigismo contratual’, na expressdo feliz e
consagrada de Josserand. E a fase da publicizacho do contrato. Vai desaparecendo a autonomia da
vontade, predominando agora o principio informativo salus populi maxima lex esto.” (CRETELLA
JGNIOR, José. Direito administrativo comparado, cit., p. 239-240).
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por lei, em razdo da pessoa, como o juizo privativo, o processo especial

de xecucdo, a impenhorabilidade de seus bens, os prazos mais dilatados
., 3

em juizo.”"**

Obviamente, ndo se estd a afirmar que, devido a sua natureza juridica peculiar, a
Administracdo Publica pode estabelecer o Onus que desejar para o particular sob a
justificativa de estar exercendo prerrogativa que lhe € inerente. Como leciona Oswaldo

Aranha Bandeira de Mello:

“Os dois elementos que presidem o contrato, qual seja, a liberdade na
perfeicdo do acordo e a autoridade das suas cldusulas, de modo que, uma
vez formado, faz lei entre as partes, pressupdem a existéncia de
equivaléncia de prestagbes de cada uma, tendo em vista seus reciprocos
interesses. Do contrdrio essa liberdade na sua perfeicio serd
simplesmente formal, e essa lei entre as partes serd injusta, pela situacao
desigual a que se sujeitariam.

Conseqiientemente, inspiradas pela eqiiidade, como justica do caso
concreto, duas teorias informam o contrato, como instituto juridico, ou
seja como acordo de vontades sobre interesses opostos: a da lesdo e a da
imprevisdo.”'®

Os encargos decorrentes do fato de se contratar com a Admnistracio Puablica

sao notorios e amplamente conhecidos por todos. Assim, os onus das peculiaridades

decorrentes da participacdo em certame licitatério, obtengao de certiddes, manuten¢io da
regularidade juridica e fiscal, além das condi¢Ges subjetivas, assim como a possibilidade
de, no advento de interesse publico envolvido (lembrando-se que nos casos de contratos
privados da Administracdo Publica, via de regra, em um primeiro momento ndo ha

envolvimento imediato de interesse publico, mas meramente interesse patrimonial

B4py PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda existem os chamados contratos administrativos?, cit., p. 409.

"BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed., cit., v. 1, p.
452-453. A teoria da imprevisdo comecou a ser aplicada no ambito dos contratos da Administracdo Ptiblica
com o aresto da Companhia de G4s de Bordeaux, de 24 de marco de 1916. O Conselho de Estado francés
acompanhou o parecer do “relator”’(comissario do governo) do processo, Chardenet, favoravel ao pedido da
concessiondria, que recorria da decisdo do governo que havia negado o reajuste das tarifas do servigo,
baseada na alta dos custos do carvao, consequéncia da Primeira Guerra Mundial. Posteriormente, a teoria da
imprevisdo foi adotada pelo Conselho de Estado em outros processos, consolidando sua aplicabilidade a
contratos da Administragdo Publica. Antes do advento do aresto da Companhia de Géds de Bordeaux, ja
havia outros precedentes do Conselho de Estado envolvendo discussdes sobre componentes da teoria da
imprevisdo nos contratos da Administracdo Ptiblica (como, por exemplo, o aresto Labeye, de 3 de fevereiro
de 1905, envolvendo concessdo de obra publica na cidade de Paris, e o aresto de Aube, de 19 de junho de
1914, em que se discutiu concessdo de servi¢o ptiblico a8 Companhia de Estada de Ferro do Departamento
de Aube).
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disponivel), serem levadas a cabo — proporcionalmente, motivadamente € somente na

medida do estritamente necessario — prerrogativas publicas, ndo podem ser utilizados na

tentativa de demonstrar desequilibrio de encargos entre as partes de contrato da

Administracio Pablica.

Por outro lado, a necessidade de manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos da Administra¢do Publica € a contrapartida pelas peculiaridades mencionadas
acima, visando a manter a atratividade do negdcio juridico para as partes ndo pertencentes
a Administragdo Publica. E ela podera surgir tanto nos contratos administrativos (regra)
quanto nos contratos privados da Administracao Publica (exce¢do), desde que ativada pelo

exercicio de prerrogativa publica.

Em vista do quanto exposto acima, € importante que jamais se tire de vista que
partes que possuem natureza juridica distinta podem, de acordo com o caso, utilizar em
maior ou menor incidéncia um determinado regime juridico em um instrumento com o qual
mutuamente concordem, mas suas respectivas naturezas juridicas e as regras pelas quais
elas proprias sdo regidas nio serdo modificadas pelo regime preponderante que venham a
impregnar o contrato celebrado. Em outras palavras, o regime juridico da criatura

(contrato) nao tem o conddo de alterar o(s) regime(s) juridico(s) dos criadores (partes).

7. Sobre a posicao adotada no presente trabalho

Tendo concluido (i) que a Administragdo Publica sempre estard inevitavelmente
vinculada aos principios que a regem; e (ii) que raramente havera um tnico regime juridico
aplicavel a integralidade do contrato, cabe passar-se a andlise do que o sistema juridico
estabelece no tocante a celebracdo de contratos pela Administracao Publica, para que entao
se possa discutir em que situacdes de contratagdo vigerd o direito privado e em que

situagdes se aplicard o direito publico.

Adotaremos, em consonancia com nossa opinido € com a tese recepcionada pelo
ordenamento juridico patrio, a terceira corrente demonstrada anteriormente, segundo a qual

os contratos privados da Administracdo seriam aqueles em que predomina a vigéncia do
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regime juridico privado para a sua conducdo'°.

Os contratos privados da Administracdo Publica assemelham-se em grande parte
aqueles celebrados entre duas ou mais partes classificadas como entes privados. No
cotidiano sao regidos pelo direito privado e apenas em situacdes excepcionais o direito
publico se aplica. Tal aplicacdo pontual se deve, na verdade, ao fato de ao menos uma das

partes ser uma pessoa juridica de direito publico.
Sobre esse fato, Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramon Fernandez lecionam:

“Pois bem, deve-se advertir que no caso concreto dos contratos da
Administracdo a distingdo entre os de cariter privado ndao remete a
regimes juridicos irredutivelmente diferentes, mas sim em boa parte
proximos. Deve-se notar também que tais regimes ndo sdo unitdrios e
compactos, ou seja, ndo ha um regime juridico apenas para os contratos
administrativos e outro para os contratos privados, mas sim varios
regimes distintos de cada lado da linha diviséria. Dito de outro modo, a
distin¢do de regimes juridicos se dd mais por séries ou tipos de contratos
individualmente considerados do que por sua qualificacdo genérica como
privados ou administrativos.”"’

“(...) A qualificacdo de um contrato da Administragdo como privado ou
administrativo ndo tem por si mesma uma transcendéncia decisiva para a
determinagdo da regulacdo de fundo de uns e outros. Em toda a classe de
contratos da Administragc@o € patente a mescla do Direito Administrativo
com o Direito Privado.”"*®

A jurisprudéncia pétria também adota referida corrente, reconhecendo a existéncia

dos chamados “contratos privados da Administracdo Publica”.

*Toshio Mukai prefere falar em “contratos administrativos de figuragdo privada” (MUKAL, Toshio. op. cit.,
p. 24), enquanto Hely Lopes Meirelles adota a nomenclatura “contratos semiptblicos” (MEIRELLES, Hely
Lopes. Direito administrativo brasileiro. 18. ed., cit., p. 194-196), que acreditam expressar melhor o fato de
tais contratos ndo serem regidos Unica e exclusivamente pelo direito privado. Trata-se da mesma
nomenclatura adotada por Carlos Ari Sundfeld (Licitagdo e contrato administrativo de acordo com as Leis
n. 8.666/93 e 8.883/94, cit., p. 199 e ss.) e por Alice Borges Gonzalez (BORGES, Alice Gonzalez. A
administracdo publica como locatdria, cit., p. 233).

"'GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; RAMON FERNANDEZ, Tomis. op. cit., p. 704-705, tradugdo livre.
No original: “Pues bien, hay que advertir que en el caso concreto de los contratos de la Administracion la
distincion entre los de cardcter administrativo y los de cardcter privado no remite a regimenes juridicos
irreductiblemente diferentes, sino en buena parte proximos. Hay que notar también que tales regimenes no
son unitarios 'y compactos, es decir, que no hay un solo régimen juridico para los contratos administrativos
y otro para los contratos privados, sino varios regimenes distintos a cada lado de la linea divisoria. Dicho
de tro modo, la distincion de regimenes juridicos se hace mds por series o tipos de contratos
individualmente considerados que por su calificacion genérica como privados o administrados.”

"SGARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; RAMON FERNANDEZ, Tomds. op. cit., p. 709, traducdo livre. No
original: “(...) la calificacion de un contrato de la Administracion como privado o administrativo no tiene
por si misma una transcendencia decisiva en orden a la determinacion de la regulacion de fondo de unos'y
otros. En toda clase de contratos de la Administracion es patente la mezcla del Derecho Administrativo y
el Derecho Privado”.
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Nesse contexto, nao obstante os contratos privados da Administragao Publica sejam
regidos, em grande parte, pelas leis civis, ndo se pode deixar passar despercebido o fato, ja
mencionado brevemente acima, de que a Administracdo Publica ndo tem sua natureza
juridica publica modificada apenas pelo fato de ser parte de um contrato regido

majoritariamente pelo direito privado.

Assim, mesmo em um contrato privado da Administracdo Publica, esta deverd
proceder com um certame licitatério previamente a celebracio do contrato (ou com

processo demonstrador da dispensabilidade ou inexegibilidade da licitagdao), mantera suas

1139

prerrogativas de presungdo de solvéncia e relativas a modalidade contratual ™, e podera

recorrer ao descumprimento devidamente motivado do contrato. Corroborando tal
entendimento, Lucia Valle Figueiredo defende que “a Administracdo Publica, consoante

entendemos, estd, sempre, jungida ao regime de Direito Pliblico em muitos aspectos, ainda

. PRI . . . 140
que o contrato seja dos que se submetem mais as normas de Direito Privado” ™.

Dentre os autores que defendem a existéncia propria de contratos privados da
Administracdo, destacamos Maria Luiza Machado Granziera, que coloca a seguinte

observacao pertinente ao tema:

“(...) todavia, ha contratos em que prevalecem as regras do direito
privado, quando couber. Constituem excecdo a regra a referem-se a
objetos em que o fato de a Administracdo Publica ser parte contratante
ndo interfere em sua execucdo. E o caso dos exemplos mencionados no
art. 62, §3°, da Lei n° 8.666/93, relativos aos contratos de seguro, de
financiamento, de locacdo que o Poder Publico seja locatdrio e aos
demais cujo conteido seja regido, predominantemente, por norma de
direito privado™''.

Posicao similar é a de Margal Justen Filho:

“(...) ainda que os principios sejam os mesmos, as regras aplicdveis a um
contrato de obra publica nio sdo as mesmas que disciplinam um contrato
de seguro. Isso se evidencia pela impossibilidade da modificagcdo
unilateral do contrato de seguro, contrariamente ao que se passa no
contrato de obra publica”'**.

"“Em um contrato de loca¢do, por exemplo, a Administracio Piblica ndo serd despejada como se um
particular fosse, em caso de indimplemento.

"“FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de direito administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros Ed., 1998. p.
438-439.

"'GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Contratos administrativos: gestdo, teoria e prética. Sdo Paulo:
Atlas, 2002. p. 98, grifos no original.

"2JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessées de servico piiblico, cit., p. 159.
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Por sua vez, Maria Sylvia Zanella Di Pietro propde a divisao, para efeitos de estudo
do regime juridico aplicavel aos contratos da Administracdo Publica (“lato sensu”), em trés

categorias distintas'*:

a) Contratos tipicamente administrativos — aqueles que ndo possuem equivalente no

ambito do Direito Privado, porquanto se justifiquem apenas no sistema juridico
administrativo, sendo, portanto, regidos pelo Direito Puablico. Exemplos:

concessao de servico publico, de obra publica ou de uso de bem publico.

b) Contratos que possuem equivalentes no direito privado — contratos que, embora

tipicos da vida privada, podem ser celebrados pela Administracdo Publica,
hipétese em que sdo regidos também pelo direito publico, com a observancia de

regras especificas. Exemplos: mandato, empréstimo, depdsito, empreitada.

c¢) Contratos de direito privado — contratos regidos meramente pelo Codigo Civil,
independentemente de uma das partes pertencer a Administracdo Pablica. Exemplos:

compra e venda, doagdo, locagdo, comodato, aquisicio de obra de arte.

No entanto, sabe-se que, independentemente do regime juridico do contrato, a
Administracdo Publica estd a todo tempo, em seu agir, condicionada a observancia do
regime juridico administrativo. A presenca pontual de determinadas caracteristicas do
regime juridico publico (que muitas vezes nem mesmo residem no instrumento contratual,
e sim na parte do contrato, integrante da Administracdo Publica'**) ndo descaracteriza o

contrato como sendo de direito privado, pois a derrogacao pode ser considerada parcial:

“Se a derrogacgdo for apenas parcial, com previsdo de um ou outro poder
para a Administracdo, mas sem restringir, em sua esséncia, a disciplina
juridica do instituto, dada pelo Cédigo Civil, o contrato continuard sendo
de direito privado. A derrogacdo do direito comum dar-se-4 apenas nos
limites estabelecidos em lei. Em caso de didvida na interpretagdo do
contrato, ndo se cogitard da aplicacdo de outras cldusulas exorbitantes,
além das expressamente previstas em lei, pois aquelas cldusulas

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Da aplicagdo do direito privado no direito administrativo, cit., p. 185.

“Nesse sentido: “A Administracio é sempre afetada por cldusulas de direito piblico. Portanto, quando a
Administracdo se relacionar contratualmente com particulares, poderdo existir contratos onde haverd uma
participagdo maior de cldusulas de natureza ptblica, e contratos onde haverd uma participacdo menor de
cldusulas de natureza ptblica, mas sempre haverd uma conjugacdo de direito publico e privado”.

DALLARI, Adilson Abreu. op. cit., p. 29.
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consideradas implicitas em todo contrato administrativo ndo existem nos
contratos de direito privado, sem expressa previsdo legal.”'*

Todavia, uma importante ressalva deve ser feita: a derrogacido parcial do direito
privado pelas simples presenca da Administragao Publica em um dos pélos do contrato nao
pode implicar em onerosidade excessiva a outra parte, caracteristica esta que levaria a

rescisdo do contrato com base em previsao expressa do Cédigo Civil:

“Art. 478. Nos contratos de execucdo continuada ou diferida, se_ a
prestaciao de uma das partes se tornar excessivamente onerosa, com
extrema vantagem para a outra, em virtude de acontecimentos
extraordinarios e imprevisiveis, podera o devedor pedir a resolucio
do contrato. Os efeitos da sentenca que a decretar retroagirdo a data da
citacdo.

Art. 479. A resolucdo poderd ser evitada, oferecendo-se o réu a modificar
eqiiitativamente as condi¢bes do contrato.

Art. 480. Se no contrato as obrigacOes couberem a apenas uma das
partes, poderd ela pleitear que a sua prestacdo seja reduzida, ou alterado
o modo de executa-la, a fim de evitar a onerosidade excessiva.”
(destacamos)

Ora, como se sabe, a necessidade de realiza¢do de procedimento licitatério para a
celebracdo da maior parte dos contratos da Administracdo Publica pode representar, de
fato, um custo adicional aos particulares que pretendam contratar com o Poder Publico.
Todavia, este € um custo de transagdo que possui equivaléncia em negdcios privados
(como, por exemplo, eventuais requisitos de apresentacdo de amostra dos potenciais
fornecedores, ou de viagens para as negociagdes que costumeiramente antecedem a

celebracdo de negdcios juridicos).

Assim, fatores previstos em lei e/ou que ja possam ser previstos de antemdo ao
celebrar um contrato com a Administracio Publica ndao dido ensejo a alegacdo de
onerosidade excessiva como forma de rescisdo contratual. Apenas fatores extraordindrios é
que poderiam motivar referida modalidade de rescisdo, mesmo em contrato ao qual se

aplique o direito privado.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Da aplicacéo do direito privado no direito administrativo, cit., p. 187.
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8. Das consequéncias da aplicacdo de regime juridico privado aos contratos

celebrados pela Administraciao Publica

Para Diogo Freitas do Amaral, a Administracdo Publica, integrada por diversas
pessoas juridicas, ndo é regulada apenas por um regime juridico, mas por dois (direito
administrativo e direito civil) ou trés, se contabilizado o que o Autor chama de “Direito
Privado Administrativo”, que é “um direito especifico dos sujeitos de direito piblico, mas
ndo é Direito Administrativo: aquele, sim, é um direito estatutdrio; este porém ndo o é,
porque o ambito de aplicacdo do Direito Administrativo se define objectivamente, em
fungdo da actividade administrativa de gestdo publica, e ndo subjectivamente, em fungdo

. o 146
das pessoas colectivas piiblicas.”

Independentemente de se reconhecer a existéncia de um “Direito Privado
Administrativo”, a noc¢ao supra transcrita demonstra que h4, efetivamente, uma mistura dos
regimes juridicos publico e privado para a atuacdo das pessoas juridicas de direito publico,
integrantes da Administracdo Publica direta e indireta. Assim, para a celebracdo de
negdcios juridicos, outra nao poderia ser a conclusdo, sendo a de que haverd casos em que
prevalescera o direito privado, enquanto em outras situagdes serd o direito piblico que se

manifestard em maior propor¢ao.

Parte da doutrina nacional destaca que a aplicacdo do regime juridico privado aos
contratos em que o Poder Publico é parte permite a adocdo de algumas faculdades

peculiares, como, por exemplo, a ado¢cao de métodos de resolugao de conflito alternativos.

A utilizacdo da via arbitral de resolugcdo de conflitos, todavia, decorre da existéncia

" AMARAL, Diogo Freitas do. Curso de direito administrativo. 2. ed. Coimbra: Almedina, 1994. v. 1, p.
142-143. Apés cogitar o direito administrativo como direito excepcional ao direito ordindrio privado, como
direito comum da Administracdo e como o direito ordindrio do exercicio da fun¢do administrativa, optando
por este tltimo como o entendimento correto (Id. Ibid., p. 140). Nos parece que o direito administrativo é
efetivamente a regra no agir da Administracdo Publica, sendo o direito privado sua excecdo. No entanto,
acreditamos que cogitar um “Direito Privado Administrativo” € exagero, sendo que o fendmeno que
efetivamente ocorre com a Administracdo Publica é a conjun¢@o entre o seu regime juridico ordindrio
(direito administrativo, aplicdvel em virtude de sua natureza juridica ptiblica) e o regime juridico especial,
aplicdvel a alguns casos especificos (direito civil, decorrente do fato de a Administracio Publica ser
integrada por pessoas juridicas que praticam atos caracteristicos da voda civil, ainda assim com certa
influéncia do regime juridico ordinério).
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de direitos disponiveis em questdo, e ndo necessariamente do regime juridico aplicdvel'*’.
Assim, muito embora nosso entendimento seja o de que a arbitragem possa vir a ser
adotada tanto em contratos administrativos quanto em contratos privados da Administracao
Publica, sua previsdo nao pode ser genérica — o que faria com que, em tese, se pudesse
utilizar tal via em toda e qualquer discussao relacionada ao contrato em que foi eleita como
via adequada para solugcdo de divergéncias e conflitos —, sendo necessdrio restringi-la
aqueles casos em que o objeto de divergéncia/conflito seja, em tese, passivel de negociacao

pela Administragdo Publica.

Isso porque, via de regra, sempre que houver interesse publico em jogo, ndao cabera

148
. Ora, se

a Administracdo Publica transacionar, visto que este € indisponivel pelo Estado
no Estado Democrético de Direito a populagdo outorga poderes de representacdo ao Poder
Puablico para que este cuide dos interesses da sociedade, tal mandato se restringe a defesa
incessante do interesse publico. Nao haveria como reputar que tal mandato se estende a
possibilidade de negociacdo do interesse publico, pois ndo hd como obter o consenso da

coletividade neste tipo de negociacdo e, portanto, ele se torna inabdicavel pelo mandatério.

Ocorre, no entanto, que, via de regra, aqueles contratos da Administracdo Publica
regidos predominantemente pelo direito privado se referem a negécios juridicos ordindrios,
como a compra e venda, a locacdo, a doagdo, a contratacdo de seguros etc. Esta classe de
negocios juridicos envolve primariamente interesses patrimoniais do Estado que, via de
regra, sdo disponiveis e, portanto, podem ser objeto de transacdo (o que inclui a

possibilidade de ado¢do de meios alternativos de resolugao de conflitos).

Portanto, em tese, apenas excepcionalmente poderd o Estado transacionar em casos
que envolvam interesses publicos. Mesmo nestes casos excepcionais, tal faculdade somente

¢ admitida se a transagdo tiver como Unica finalidade (e na medida estritamente necessdria

70 art. 1° da Lei Federal n.° 9.307/1996, que trata da utilizagdo da arbitragem no sistema juridico brasileiro,
determina que tal mecanismo pode ser utilizado para “dirimir litigios relativos a direitos patrimoniais
disponiveis”. Tendo em vista que, via de regra, os contratos privados da Administracdo Publica tém como
objeto exatamente direitos patrimoniais disponiveis, comportam meios alternativos de solucdo de
controvérsias. Por sua vez, os contratos administrativos muitas vezes lidam com interesses publicos e, por
esta razdo, a andlise sobre a inclusdo de cldusulas compromissérias deve ser mais detalhada. De qualquer
maneira, hé proliferacdo de trabalhos voltados ao tema, aliada a jurisprudéncia e a inclusdo do art. 23-A na
Lei Federal n.° 8.987/1995 (Lei Federal de Concessdes) mostra ser, a0 menos em parte, possivel a adocio
de meios alternativos de solucdo de controvérsia em contratos administrativos.

"8Discussdo crescente aparece no campo do direito sancionados da Administragdo Piiblica, em que se mostra
crescente a tendéncia de possibilitar transacdes em infragdes de menor escala para garantir maior eficiéncia
punitiva, educacional e de ganho para a sociedade.
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a ela), devidamente comprovada por ocasido da transacdo, justamente a preservacdo do
proprio interesse publico na maior extensdo possivel, nas situagdes de iminente ameaca a
totalidade do interesse publico, como bem observa Marcia Walquiria Batista dos Santos:
“poderd a Administracdo, em situagoes de absoluta excepcionalidade e a fim de evitar
danos maiores ao proprio interesse publico, compor com o particular de forma a atingir

.. . N . 149
beneficios maiores a comunidade.”

Dizemos que a transacio envolvendo interesse publico para sua prépria preservacao
pode ocorrer em tese porque na pratica € dificil vislumbrar-se que isto ocorra (de maneira
legitima), pois envolve uma série de decisdes discriciondrias do Poder Publico em matéria
critica (interesse publico) e indisponivel: (i) verificar que, de fato, existe uma situacdo
ameacadora da integralidade de interesse publico; (ii) constatar que ha a possibilidade de
uma transacdo que ird, sem sombra de davida, preservar grande parte do interesse publico e
que sem referida transacdo o interesse publico serd eliminado em sua totalidade (ou pelo
menos em maior parte); e (iii) decidir qual parte do interesse publico serd utilizada na
transacdo. Isto sem falar nos casos em que a transagdo, depois de concretizada, se mostre
insuficiente ou inadequada para a preservacao do interesse publico e, assim, desapareca sua
Unica razao de existir, pondo em xeque a sua legitimidade e levando a necessidade de

avaliacdo das conseqiiéncias para se necessario, punir os culpados.

Percebe-se, assim, que o risco envolvido na realizagdo de qualquer transacdo
envolvendo interesse publico é enorme, podendo resultar no reconhecimento da sua
nulidade — por auséncia de mandato para realizd-la ou por inadequagdo — e/ou na

responsabilizacdo dos agentes publicos.

Como parte da doutrina costuma destacar, um dos critérios de diferenciacdo entre os
contratos administrativos e os contratos privados da Administracdo Publica passivel de
adoc¢do pelo intérprete € a presenga (ou auséncia) de cldusulas estranhas ao direito civil,
que tipicamente estipulam prerrogativas publicas extraordindrias, como poder de
modificacdo unilateral, rescisdo contratual unilateral, poder de fiscalizar e punir. As
cldusulas representativas destas prerrogativas nio seriam, via de regra, comportadas pelos

contratos tipicos do direito privado, empregados para os negdcios juridicos ordindrios da

"YSANTOS, Mircia Walquiria Batista dos. Clausulas exorbitantes: da teoria a pratica. In: DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Supremacia do interesse piiblico e outros temas
relevantes do direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 393.



74

Administracdo Publica.

Assim, o fato de constatar-se que um determinado contrato celebrado pela
Administracdo Publica € regido predominantemente pelo direito privado leva, por
conseguinte, a conclusdo de que ndo hd lugar para cldusulas de direito publico. Isto ndo
quer dizer, no entanto, que mediante a necessaria motivacdo o Poder Publico contratante
ndo possa exercer prerrogativas decorrentes de sua propria natureza juridica (publica), que
sempre permanece inalterada, independentemente do regime juridico preponderante do

contrato.

Via de regra, portanto, a Administracdo Publica ndo poderd fazer valer suas
prerrogativas dentro de um contrato privado. Apenas excepcionalmente, em casos em que
algum interesse publico direta ou indiretamente ligado ao contrato esteja em jogo é que,
motivadamente, o Poder Publico poderd se sobressair, deixando uma posicdo de

equivaléncia quanto a(s) outra(s) parte(s) do contrato.
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CAPITULO II. O PAPEL DAS CLAUSULAS CARACTERISTICAS DE
DIREITO PUBLICO

1. Introducao

As cldusulas contratuais caracteristicas do regime de direito publico sempre
receberam da doutrina e da jurisprudéncia papel de destaque na andlise dos contratos
celebrados pela Administragdo Publica. Isto porque, ao trazerem consigo prerrogativas que
ndo sio tipicas do direito privado, acabam por demonstrar que, a0 menos em parte, deve-se

aplicar, ao instrumento contratual em que foram inseridas, regras de direito publico.

A doutrina, em sua maior parte, habituou-se a denominar tais cldusulas de
“exorbitantes” ou “derrogatdrias”. Isto ocorre por se partir do pressuposto de que contratos
sdo figuras representativas dos negécios juridicos que nasceram com o direito privado,
muito embora residam atualmente na seara da Teoria Geral do Direito. Assim, as regras de
direito publico seriam “extraordindrias”, atipicas em um instrumento que se pressuponha
advir do direito privado (e, assim, estariam fora da Orbita — exorbitantes — do direito

ordindrio, prevalecendo — derrogando — o direito privado).

. ~ . s 150
Toda a discussdo travada pela doutrina acerca da exatiddo dessa nomenclatura >

""Maria Jodo Estorninho afirma que um “complexo de exorbitincia” sempre imperou sobre os
administrativistas que analisaram o tema dos contratos administrativos, no sentido de procurar sempre
afastar o conceito de contrato administrativo dos contratos comuns de direito privado e que apenas
recentemente e paulatinamente vem-se admitindo que o regime juridico do contrato administrativo €
compativel com o direito contratual comum (ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato
administrativo, cit., p. 183). Por sua vez, Cretella Junior critica a utilizacdo destas nomenclaturas porque
tomam como referéncia o direito civil, quando na verdade deveriam se focar no regime juridico que lhe é
aplicdvel, qual seja, o de direito publico. Nesse sentido, observa que ‘“na realidade, ndo ocorre nem
‘derrogacdo’, nem ‘exorbitincia’, mas apenas diferengas especificas, sabidamente existentes nas espécies,
ao serem confrontadas com os respectivos géneros de que descendem” (CRETELLA JUNIOR, José. Dos
contratos administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 39). Por esta razdo, o Autor propde a adocio
da terminologia “cldusula de privilégio”, mais fidedigna ao propdsito de tratar de cldusula que representa a
aplicacdo do direito publico, pois € tautoldgico afirmar que o direito publico é derrogatério do direito
privado, na medida em que o direito privado € igualmente exorbitante ao direito piblico. Apenas para efeito
de registro, concordamos com a opinido de José Cretella Juinior: mesmo que inegavelmente os contratos
sejam institutos caracteristicos de direito privado, isto nfo significa que todos os contratos celebrados pela
Administracdo Publica sejam advindos diretamente do direito privado e, portanto, ndo se deveria tomar o
direito privado como ponto de referéncia para a abordagem de cldusulas de direito publico. Contratos como
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nos parece carecedora de relevancia pratica para o estudo ora realizado, razdo pela qual
utilizaremos indistintamente as nomenclaturas adotadas pela doutrina (cldusulas
exorbitantes, derrogatdrias, de privilégio, verticais, de prerrogativa ou administrativas). A
nomenclatura ndo muda o conteddo nem tampouco a natureza destas cldusulas, que sdao
inegavelmente tipicas do regime juridico publico, representando prerrogativas que somente
podem prevalecer quando uma das partes tem natureza juridica publica ou representa

algum ente de tal natureza.

Conforme mencionado quando da andlise dos diversos critérios de diferenciacio
das modalidades de contratos da Administragao Publica, as cldusulas de prerrogativas da
Administracdo Publica sdo caracteristica que indica — a0 menos em parte — a presenca do
regime de direito publico em um determinado contrato. O exercicio das prerrogativas
publicas representadas por elas ¢ manifestacdo do poder extroverso'' da Administragcdao
Publica e, neste contexto, seu exercicio ndo depende da discricionariedade publica, pois €,
antes de tudo, um poder-dever. Como bem ressalta Vladimir da Rocha Franga'”, “ndo se
nega que o exercicio das cldausulas exorbitantes é efetuado por meio de ato unilateral e
que essas prerrogativas sdo indispensdveis para o interesse publico, sendo insuscetiveis de

derrogacdo por vontade das partes envolvidas na avenga.”

No entanto, tais cldusulas somente podem constar de contrato quando houver
legitimidade para que ao menos uma das partes do contrato faca uso de prerroghativa
peculiar perante a0 menos uma outra parte. E isto somente ocorrerd naqueles casos em que
algum ente da Administracdo Publica direta ou indireta seja parte do contrato, ou entao
naqueles casos em que um representante da Administragdao Publica (um concessiondrio de

servico publico, por exemplo) participe do contrato, no exercicio de fungao delegada.

Maria Jodao Estorninho defende que mesmo em contratos celebrados entre entes

privados e de regime juridico unicamente privado poderia haver poderes de exercicio de

o de concessdao e o de uso de bem publico, por exemplo, possuem tantas peculiaridades que ndo seria
desarrazoado que se defendesse se tratar de institutos caracteristicos de direito publico, mesmo recebendo a
nomenclatura de “contratos”. Ndo obstante, ndo se pode deixar de ignorar o fato de que a maior parte da
doutrina usualmente se refere as cldusulas contratuais de direito piblico como “cldusulas exorbitantes”,
razdo pela qual também as utilizaremos por vezes no presente trabalho.

'Que, nos dizeres de Celso Antonio Bandeira de Mello, é aquele "que permite ao Poder Piiblico editar
provimentos que vdo além da esfera juridica do sujeito emitente, ou seja, que interferem na esfera juridica
de outras pessoas, constituindo-as unilateralmente em obrigacoes”" (BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antonio. Curso de direito administrativo. 17. ed. Sao Paulo: Malheiros Ed., 2004. p. 383).

2FRANCA, Vladimir da Rocha. op. cit., p. 7.
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prerrogativas unilaterais e executdorias e que haveria normas de direito civil que
supostamente admitiriam tal situacdo (sem, contudo, citar quais seriam especificamente
estar normas). Tal Autora entende que é “perfeitamente admissivel ao abrigo da autonomia

59153

privada das partes” ” negociar a presenca de prerrogativas do género.

Da mesma forma, Rafael Véras de Freita5154, socorrendo-se de licdo de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto'*®, demonstra compartilhar do entendimento de que as cldusulas
exorbitantes ndo deveriam constar de todos os contratos da Administragao Publica, pois
estas seriam desvantajosas em certa medida por aumentarem os custos de transagcdo pelo
aumento dos riscos envolvidos, imprecisdo e inseguranga dos direitos e obrigagcdes

envolvidos e sacrificio da confianga legitima dos particulares no negdcio juridico.
Diante de tal opinido, o Autor propde que

“sejam adotadas as técnicas de flexibilizacdo pela discricionariedade e da
dupla motivacdo, de modo que a insercao e a formulacdo da cldusulas
exorbitantes nos contratos possa ser feita discricionariamente pelo
administrador, que deverd motivar tanto a adocdo (inser¢do no contrato),
em tese, da cldusula discriciondria, como, também, a sua aplicagdo,
quando necessdria, j4 que o atendimento do principio do interesse
publico é que € legalmente indisponivel por parte da Administracdo, mas
as condicdes em que esse atendimento se dard ou se possa dar é matéria
administrativamente disponivel, sempre que se instaure concurso com
outros principios constitucionalmente relevantes.”"*®

Embora tal corrente de pensamento tenha seu mérito, ndo concordamos com ela: as

prerrogativas publicas poderdo ser exercidas legitimamente sempre que comprovadamente

'ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo, cit., p. 147.

"*EREITAS, Rafael Véras de. op. cit., p. 130.

JMOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das cldusulas exorbitantes nos contratos administrativos.
Revista da Associagdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 17, p. 3-22,
2006; e em MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das cldusulas exorbitantes nos contratos
administrativos. In: ARAGAO, Alexandre Santos de, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coords.),
cit., p. 582. Destaca-se as seguintes passagens relevantes da opinido do Autor: “Ora, no modelo tradicional
de contratos administrativos — com prerrogativas legais estandartizadas — hd total impossibilidade de
ponderar casuisticamente essas vantagens e desvantagens considerando as caracteristicas de cada um
para que deva realizar a Administracdo Publica (juizos de oportunidade e de conveniéncia).” (p. 582)
“Com essaperspectiva em mente, ja em meu Curso deixou-se de consignar a expressdo clausulas
exorbitantes, porque implicitamente evoca o cardter revocatério do Direito Privado e, destarte, a
ultrapassada teoria que lhe atribuia substantividade principiologica, preferindo-se utilizar expressées que
se limitam a acentuar o seu assento legal ou mesmo contratual, como as que nele foram empregadas ao
tratar da caracteristica da instabilidade dos contratos administrativos, fais como as expressées clausulas
regulamentares e leis de servigo.” (p. 591).

'*FREITAS, Rafael Véras de. op. cit., p. 131.
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houver interesse publico envolvido e seu exercicio seja motivado. No entanto, € justamente
para que o particular saiba dos riscos e peculiaridades de contratar com a Administracao
Publica que a legislacdo e/ou os contratos trazem a previsao da possibilidade potencial de
seu exercicio, lembrando sempre que virdo acompanhadas da compensatéria manuten¢ao
das cldusulas econdmico-financeiras, estabelecendo claramente as regras do jogo e

permitindo a manuten¢do do interesse privado.

Nosso entendimento € o de que a Administracdo Publica, muitas vezes contratando
com administrado que pode ser considerado hipossuficiente (ou, ao menos, dotado de
condicdo inferior ou nio equivalente a do Poder Publico), podera vir a impor prerrogativas,
direitos e condi¢cdes que, em um ambiente exclusivamente privado, podem ser

considerados abusivos e passiveis de invalida¢do e reconhecimento de nulidade'’.

Em raciocinio semelhante, Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende que “muitas das
clausulas exorbitantes sdo possiveis também nos contratos de direito privado, bastando,
para isso, que as partes, de comum acordo, as estipulem; isto em decorréncia do principio

. . . . 158
da autonomia da vontade, que informa o regime contratual privado™ ".

Nossa opinido é a de que mesmo sendo admissivel o desnivelamento entre as partes
de um contrato exclusivamente privado (do qual a Administragao Publica ndo seja parte),
esta € uma situacdo extraordindria e excepcional que requer fato que a justifique e que
impeca que o contrato venha a ser classificado como leonino e que reputado como

nulo/anulavel.

Outrossim, de modo algum este desnivelamento entre partes privadas se
assemelhard aquele existente entre um ente privado € um ente publico. E € a prépria Maria
Jodo Estorninho quem o admite, ainda que parcialmente, ao afirmar que “o que me [lhe]
parece especifico [nos contratos administrativos, quando comparados aos contratos
privados, no tocante as prerrogativas] é apenas o facto de a Administracdo ser dotada

desta possibilidade [de exercicio unilateral de prerrogativas] independentemente de

5Nesse sentido: ARAIJJO, Edmir Netto de. Contrato administrativo. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1987. p. 156; CRETELLA JUNIOR, José. As cldusulas “de privilégio” nos contratos administrativos.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 161, p. 7, 1985; WALINE, Marcel. Droit
administratif. 9. ed. Paris: Sirey, 1963. p. 572; ROUVIERE, Jean. Les contrats administratifs. Paris:
Dalloz, 1930. p. 161; RIVERO, Jean. Droit administratif. 5. ed. Paris: Dalloz, 1971. p. 109.

"8DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Da aplicagdo do direito privado no direito administrativo, cit., p. 179.
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L 159
previsdo legal” ™.

Desta maneira, a presenca de cldusulas exorbitantes ou derrogatérias — que, como a
prépria nomenclatura indica, extrapolam o regime juridico civil — em contratos privados
nos parece ser uma decorréncia de posi¢cdo diferenciada'® da Administrac@o Publica frente
ao particular — posi¢ao esta que, em tese, em um contrato exclusivamente privado deveria

ser de equidade e isonomia —, € nao do principio da autonomia da vontade.

A propésito, a nomenclatura adotada por José Cretella Junior, de “cldusulas de

privilégio”'®" evidencia a sua total incompatibilidade com contratos regidos totalmente
pelo direito privado, ou seja, daqueles em que a Administracio Publica e/ou seus

representantes nao sejam parte.

Nao pode passar sem registro no presente estudo o fato de que alguns autores
recentemente passaram a criticar de forma mais veemente a aplicacdo de cldusulas
exorbitantes em contratos da Administragdo Publica, alegando principalmente que tais
cldusulas ndo sd@o imponiveis sobre direitos fundamentais e seriam, mesmo, incompativeis

com o Estado Democratico de Direito'®?.

Em que pese tal corrente ter razdo no tocante a auséncia de cardter absoluto das
clausulas exorbitantes — até porque a legislacdo patria ndo as coloca e nem poderia coloca-
las em patamar superior a principios e direitos consagrados na Carta Magna —, ndo
concordamos com a opinido de que tais cldusulas poderiam ser consideradas totalmente

incompativeis com o sistema juridico em vigor.

YESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo, cit., p. 147.

'F de se notar que entendemos que a posicio da Administracio Publica frente ao particular é
“diferenciada”, e ndo “privilegiada”, como impropriamente se refere parte da doutrina (que pode ser
exemplificada por SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos. Cldusulas exorbitantes: da teoria a prética, cit.,
p. 387). Isto porque, se de um lado cabem a Administracdo Publica as prerrogativas de modificar ou
rescindir unilateralmente o contrato, a elas correspondem o direito do administrado (e o correlato dever
publico) de preservar a equagdo econdmico-financeira da relacao.

''CRETELLA JUNIOR, José. As clausulas “de privilégio” nos contratos administrativos, cit., p. 7-28.

'’Nesse sentido: ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo, cit., p. 153 ¢ ss.

Opinido intermedidria € a de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, para quem a tendéncia do Direito
Administrativo contemporaneo seria a de flexibilizar suas técnicas de contratacdo, abandonando o que para
ele seria uma “técnica rigida da vinculagao” (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das
cldusulas exorbitantes nos contratos administrativos. In: ARAGAO, Alexandre Santos de, MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo (Coords.), cit., p. 585-586. Em que pese o mérito da opinido abalizada, nosso
entendimento € o de que contrato é, via de regra, vinculacdo, e € justamente esta sua caracteristica que
permite que funcione como ferramenta de apaziguacdo social. E claro que ndo se esté a afirmar que ndo ha
espaco para transacionar e negociar. Sempre que houver direitos disponiveis em jogo, esta serd uma
possibilidade.
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2. A relacao das prerrogativas piblicas com os contratos

Negar, de maneira genérica e geral, a possibilidade de o Poder Publico possuir
determinadas prerrogativas previstas em lei e exerciveis de maneira motivada € ignorar a
natureza juridica peculiar da Administracao Publica, bem como o fato de ser mandataria da

populacdo para defender o interesse publico.

Carlos Ari Sundfeld, embora falando especificamente sobre contratos
administrativos, aponta que a inser¢cdo de cldusulas exorbitantes em um acordo da
Administracdo Publica ndo retira a natureza contratual do instrumento, até porque a elas

corresponde a estabilizacao da equacao econdmico-financeira, contrapartida significativa:

“Porém, o vinculo obrigacional em si ndo € instdvel, porquanto a
definicdo (ou redefinicdo) exata do objeto, procedida pela Administracio
no curso da execucdo, corresponde uma definicdo (ou redefini¢do) do
montante da remuneracdo do particular, nos termos da equacdo
econdmico-financeira consensualmente estabelecida, e que € intangivel.
Em outras palavras: no contrato administrativoem sentido estrito, a
Administracdo tem o poder de, por variados atos posteriores a sua
celebragdo, determinar exatamente o objeto do vinculo, mas ndo tem a
faculdade de escapar dele mesmo (nem mesmo quando ddo por findo o
contrato antes do prazo, porque também nesse caso hd reflexos
patrimoniais determinados pela equagio econdmico-financeira).”'®’

Assim, utilizar a existéncia de limites ao exercicio de prerrogativas publicas para

propor o fim das cldusulas exorbitantes'®* (e, com 1isso, o fim dos contratos

'*SUNDFELD, Carlos Ari. op. cit., p. 212-213.

$4Maria Paula Dallari Bucci apresenta uma andlise bastante elucidativa do assunto: “Nessa linha, a doutrina
administrativista questiona-se hoje sobre a ‘fuga da Administragdo para o direito privado’. No fundo ou
por trds desse movimento, cogita-se de estar a Administragdobuscando, mais que despir-se das
prerrogativas, escapar as sujeicoes tipicas do regime administrativo.
Mas deve-se notar, em paralelo, a existéncia de um amplo movimento de contratualizacdo da atividade
administrativa, que se reveste de muiiltiplas formas (e no Brasil recente é exemplo disso a recente
introdugdo do §8° do artigo 37 da Constituicdo Federal, com a figura do contrato de gestdo), a indicar
realmente a crise da idéia de prerrogativa e do ‘poder de império’ a ela subjacente. Odete Medauar noticia que
‘a prerrogativa de modificar unilateralmente o contrato, como algo absoluto, vem sendo contestada
modernamente. No ordenamento italiano, a Corte de Cassagcdo afastou a tese do poder discriciondrio de
modificagdo unilateral do contratio, como poder geral independente de previsdo legal explicita; afirmou que,
salvo a rescisdo por interesse piiblico, a relagdo contratual é regida por cdnones paritdrios’.
No plano politico, essa idéia corresponderia, no minimo, a busca de uma legitimagcdo da agdo
administrativa pelo consenso. Talvez esse movimento ndo indique exatamente a crise do direito especial
em favor do direito comum, mas a crise da nogdo de ato administrativo, unilateral, em favor da nogdo de
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administrativos) nos parece ser proposta extremada que acaba por desprezar o principio da

indisponibilidade do interesse publico.

Da mesma forma que reside interesse publico na preservacdo dos direitos
fundamentais, hd interesse publico também na prorrogacao extraordindria, por exemplo, de
um contrato de locag¢do de imével utilizado como hospital para prestar socorro a vitimas de
queimaduras de um acidente de grandes propor¢des ou no aumento da quantidade de
uniformes fornecidos aos funciondrios publicos ali lotados, causados por atitude unilateral

da Administragdo Publica contratante'®.

Pode-se até se discutir a melhor forma de redigir tais cldusulas, mas jamais eliminar
aquilo que elas representam, a sua esséncia, que € a existéncia de prerrogativas inerentes a
Administracao Publica, mas ndo elimina-las do mundo juridico, pois sua base legitimadora

P P . 2 . ~ 166
€ o interesse publico, que ndo é passivel de transacdo .

Por outro lado, a importancia da preservacdo das cldusulas exorbitantes em razao
daquilo que representam ndo significa que instrumentos de comprovada eficiéncia que

tenham se originado em negdcios juridicos puramente privados nao possam ser adotados.

Nao nos parece que o legislador, os juristas e/ou a jurisprudéncia tenham cogitado
em algum momento dentro do contexto contemporianeo que as prerrogativas publicas
consubstanciadas em clausulas contratuais ditas exorbitantes do regime comum pudessem

ser utilizadas para fazer letra morta da Constituicio Federal e subjugar direitos

atividade, a qual subjaz a de procedimento, como destaca Maria Jodo Estorninho, ao referir o caso
alemdo: ‘Os contratos juridico-piiblicos admitidos pela lei ndo passariam de meros ‘atos administrativos
com participagdo especialmente intensa do destinatdrio’’. Essa tendéncia é um exemplo do fardo
autoritdrio subjacente a perspectiva subjetiva das prerrogativas da Administragdo Piiblica,
concomitantemente a inadequagdo da fundamentagdoobjetivista, cujo teor, hoje, estd a reclamar maior
espaco as figuras da participagdo popular, da motivagcdo e da transparéncia administrativa, em lugar de
prerrogativas herméticas” (BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas piiblicas. Sdo
Paulo: Saraiva, 2002. p. 254).

'Esclarega-se que ndo se estd a equiparar direitos fundamentais com intersses de fornecimento, mas sim a
afirmar que ha interesse piiblico tanto em um caso como em outro. E claro que numa situa¢io em que a
Administracdo tenha que escolher entre um e outro, deverd se pautar pela preservacdo dos direitos
fundamentais, mesmo que em prejuizo de interesses patrimoniais do Estado (e, em consequéncia, da
coletividade).

'E, neste ponto, ndo se deve confundir a impossibilidade de transa¢io com a possibilidade de cedéncia,
apenas na medida do essencial, diante de outro interesse publico mais relevante (confronto ou concurso de
interesses), muito semelhante & mecanica da cedéncia reciproca de principios da seara constitucional (sobre
esta cedéncia, € ttil a metodologia proposta em MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das
cldusulas exorbitantes nos contratos administrativos. In: ARAGAO, Alexandre Santos de, MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo (Coords.), cit., p. 590).
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fundamentais, simplesmente por ser tal atitude totalmente incompativel com o

ordenamento juridico em vigor.

Portanto, tomar as cldusulas exorbitantes como se fossem carta branca para o bel
prazer da Administracdo Publica é desvirtuar sua real funcdo e constitui tentativa de
generalizar a casuistica ilegal que se pode presenciar vez ou outra, que ocorre em total
desconformidade com o direito administrativo. Deve-se combater a tentacdo de generalizar,
pois ela leva justamente a iniciativas extremadas que acabm resultando em que alguns

autores defendam o fim do préprio objeto de seu estudo.

Nesse contexto, um dos principais argumentos que parece embasar a opinido dos
autores que sugerem mitigar as cldusulas exorbitantes € o fato de partirem do pressuposto
de que toda prerrogativa atribuida a Administragdo Publica decorre da assimetria entre
Administragdo e administrados, que por sua vez adviria da imperatividade do Poder
Publico, com raizes imperialistas. Assim, adotando este pressuposto — que nos parece
incompleto, eis que referida assimetria, na realidade, € fruto (como, ademais, ja afirmamos
anteriormente nesse trabalho) também da propria natureza juridica peculiar da
Administracdo Publica e do mandato que lhe € outorgado pela populagdo —, alguns autores
sugerem mitigar tais cldusulas para, com isto, conferir um cardter mais igualitdrio aos

contratos da Administragao Publica.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto'®’, por exemplo, defende existir atualmente um
unico regime juridico aplicdvel a todos os contratos celebrados pela Administragdo
Publica, com diferentes modulagdes e intensidades de direito publico e de direito privado,
nao sendo mais correto se colocar uma barreira diferenciadora entre duas modalidades
distintas de contratos da Administracdo Publica. Coloca, neste contexto, que uma
aproximacao das formas de contratacdo puramente privadas poderia conferir um maior

nivel de eficiéncia ao agir administrativo.

Muito embora com seu mérito, ndo concordamos com tal opinido, pois
reconhecemos que o exercicio de prerrogativas sempre serd uma possibilidade
concretizdvel, nos limites da razoabilidade e proporcionalidade, quando da demonstracao

da existéncia de interesse publico previsto genericamente em lei, de maneira que nos

'“’MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das cldusulas exorbitantes nos contratos administrativos.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coords.), cit., p-579-581.
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parece ser mais correto e justo com o particular evidenciar tal possibilidade — na legislagcao
ou no proprio contrato — para evitar surpresas € questionamentos futuros. Além disso, a
eficiéncia (introduzida no caput do art. 37 da Constituicdo Federal pela Emenda

Constitucional n.° 19/1998 como parte da chamada “Reforma Administrativa™'®®

) como um
principio administrativo apresenta conceito diferente do econdmico'®, largamente

difundido na doutrina.

Também ndo se pode deixar de ressaltar que pregar uma aproximacao do direito
comum apenas a titulo de busca de maior atratividade para o setor privado e de melhor
acompanhamento das evolugdes do mercado ndo nos parece ser motivo por si s6 suficiente
para relegar a plano secunddrio o que, a nosso ver, € o motivo legitimador de toda acdo

administrativa, qual seja, o interesse da coletividade.'”

7
N

E necessario sempre se ater a real funcdo das cldusulas ditas exorbitantes,
importantes ao exercicio motivado de prerrogativas benéficas ao interesse publico.
Contrario sensu, o emprego da utilizacdo deturpada (e, portanto, anuldvel) das clausulas
exorbitantes ndo pode servir de argumento ao combate das prerrogativas que representam
sob a injustificada bandeira de defesa da democracia e da igualdade entre partes (ente

privado e Administragao Publica) que, por natureza, sdo distintas.

Assim, portanto, desde ja fica consignado nosso entendimento de que as cldusulas
exorbitantes desempenham, ainda hoje, papel fundamental nos contratos administrativos e
que, ademais, as prerrogativas que elas representam podem, em tese e potencialmente, ser

acionadas mesmo naqueles contratos em que referidas cldusulas ndo se encontrem

'Sobre o assunto, ver MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos Sobre a reforma
administrativa. Rio de Janeiro: Renovar, 1999.

'Sobre o assunto, ja tivemos a oportunidade de ressaltar que “a nogdo constitucional de eficiéncia foge ao
conceito puramente econdomico (atividade sustentdvel), residindo numa esfera de regulagcdo permeada de
cardter social, fora da logica privada do lucro e agregando a si aspectos como atuagdo ampla e efetiva,
ainda que contabilmente injustificdavel. Isso significa dizer, por exemplo, que uma agdo do Estado
brasileiro (ou de quem lhe faca as vezes, ainda que o responsdvel, em iiltima instdncia, seja sempre o
Estado) reputada como essencial, que seja altamente superavitdria mas que ndo abranja todos os cidaddos
de maneira isonémica ndo serd eficiente. Por outro lado, uma utilidade piiblica notadamente onerosa ao
Tesouro e que ndo siga uma logica econdmica, mas que indiscutivelmente proveja os cidaddos brasileiros
da garantia de qualquer direito fundamental ndo sé serd totalmente justificdvel, como perfeitamente
eficiente.” (CARVALHAES NETO, Eduardo Hayden. Regulacdo da universalizagdo de servigcos piiblicos
concedidos: o caso brasileiro dos Servigos de Telecomunicagdes. Dissertacdo (Mestrado) - Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2007. p. 40).

170 Ademais, instrumentos que se tornaram usuais nos negécios juridicos privados, como, por exemplo, 0 uso
de meios alternativos de solucao de disputas e apresentacdo de garantias também pelo setor piblico podem
ser aplicados em contratos em que o Poder Publico seja parte, desde que mediante o correto procedimento e
com as devidas adaptacdes devidas pela incidéncia — ainda que parcial — do direito publico.
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(devendo, neste caso, haver cautela redobrada na sua motiva¢io e demonstracdo objetiva da

presenca de elementos extraordindrios justificadores de seu acionamento).

3. Semelhancas entre as modalidades de contratos da Administraciao Piblica

Diversas sdo as semelhancgas entre os contratos privados da Administragdo Publica
e 0s contratos administrativos: em ambos 0s casos 0s contratos sdo “intuitu personae”, a

A - <171 2 . s ~ 172
competéncia para contratar decorre de lei’ ', ha necessidade de licitacdo *“, presenca de

finalidade publica, forma escrita, dever de publicidade e motivacao.
Sobre o assunto, Georges Péquignot afirma:

“(...) [O]s dois tipos de contratos da Administragdo obedecem para a sua
formagdo a um certo nimero de regras comuns com Vvistas tanto a
organizacdo administrativa quanto a natureza contratual do ato
considerado. Tais regras, devido ao fato de que ao menos um dos co-
contratantes € uma pessoa administrativa, submetem-se, quanto a sua
atribuicdo ou ao exercicio de suas competéncias, a influéncia do Direito
administrativo, s@o muitas vezes, mesmo para os contratos de direito
privado, diferentes daquelas de direito comum (...).”"”

Isso porque (i) independentemente do regime juridico preponderante sobre o
contrato, a natureza juridica da Administracdo Publica continua sendo uma s6 (publica); e
(i1) as espécies contrato administrativo (ramo do direito publico) e contrato privado da
Administracao Publica (ramo do direito privado) pertencem a um s6 género (contrato) da

Teoria Geral do Direito, conforme j4 afirmado acima.

Como consequéncia desses fatores, como jad se afirmou anteriormente neste

trabalho, nenhuma das modalidades de contratos da Administracdo Publica se submete

'"Efeito do principio da legalidade estrita consignado no caput do art. 37 da Constituigio Federal.

'"?Conforme art. 37, XXI da Constituicdo Federal.

"PPEQUIGNOT, Georges. op. cit., p. 3. No original: “(...) [L]es deux sortes de contrats de I’Administration
obéissent pour leur formation a un certain nombre de regles communes qui tiennent soit a l’organisation
administrative, soit a la nature contractuellede I’acte considéré. Ces régles, a raison de ce que 'un des
cocontractants au moins est unne personne administrative, soumise, quant a ses attributions ou a l’exercice
de ses compétences, a I’emprise du Droit administratif, sont bien souvent, méme pour les contrats de droit
privé, différentes de celles du droit commun (...).”
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inteira e unicamente a um s6 regime juridico (publico ou privado). Reiterando que mesmo
quando a Administragdo Publica agir em assuntos tipicos de direito privado terd de seguir
os preceitos peculiares da lei e a busca do interesse publico, Vladimir da Rocha Franga

destaca:

“Deve ser ressaltado, contudo, que a Administracdo ndo deixa de ficar
submetida a sujeicdes inteiramente estranhas para o particular, na
aplicacio do regime juridico do direito privado. E ilegitima, por
exemplo, a demissdo de empregado publico que foi realizada sem a
observancia de preceitos caros ao regime juridico-administrativo, como a
motivagdo, o contraditério e a ampla defesa.

Isso acontece em virtude do principio da legalidade administrativa, ao
submeter a¢do administrativa ao que for autorizado pela lei. A lei impde
essas limitacdes a Administragdo, com intuito de assegurar a
indisponibilidade do interesse publico e os direitos dos administrado.
Noutro giro: nas relagdes juridico-privadas que envolvem a
Administracdo, as prerrogativas usualmente reconhecidas aos
particulares podem sofrer restri¢gdes e condicionamentos para evitar que a

gestdo do interesse puiblico fique ao inteiro alvedrio do administrador.”'”*

Além disso, a Lei Federal de Licitacdes e Contratos Administrativos (Lei Federal
n.° 8.666/1993) estabelece cldusulas bdsicas que devem estar presentes em todos os
contratos celebrados pela Administracdo Publica. Nao havendo qualquer ressalva no texto
da lei, entende-se que estas devem ser incluidas tanto em contratos regidos pelo direito

publico quanto pelo direito privado:

“Art. 55. Sdo cldusulas necessdrias em todo contrato as que estabelecam:
I - o objeto e seus elementos caracteristicos;

II - o regime de execugdo ou a forma de fornecimento;

II-o prego e as condicdoes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de pregos, os critérios de atualizacio
monetdria entre a data do adimplemento das obrigacdes e a do efetivo

pagamento;

IV - os prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusdo, de entrega,
de observacao e de recebimento definitivo, conforme o caso;

V-0 crédito pelo qual correrd a despesa, com a indicacdo da
classificag¢do funcional programética e da categoria econdmica;

"MFRANCA, Vladimir da Rocha. op. cit., p. 9.
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VI - as garantias oferecidas para assegurar sua plena execugdo, quando
exigidas;

VII - os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades
cabiveis e os valores das multas;

VIII - os casos de rescisio;

IX - 0 reconhecimento dos direitos da Administracdo, em caso de
rescisdo administrativa prevista no art. 77 desta Lei;

X -as condigdes de importacdo, a data e a taxa de cambio para
conversao, quando for o caso;

XI - a vinculag@o ao edital de licitagdo ou ao termo que a dispensou ou a
inexigiu, ao convite e a proposta do licitante vencedor;

XII - a legislag@o aplicdvel a execucdo do contrato e especialmente aos
€asos Omissos;

XIII - a obrigacdo do contratado de manter, durante toda a execucdo do
contrato, em compatibilidade com as obrigagdes por ele assumidas, todas
as condi¢des de habilita¢do e qualificagao exigidas na licitagdo.

§ 1° (Vetado). (Redacdo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

§ 2° Nos contratos celebrados pela Administragdo Pidblica com pessoas
fisicas ou juridicas, inclusive aquelas domiciliadas no estrangeiro, devera
constar necessariamente cldusula que declare competente o foro da sede
da Administracdo para dirimir qualquer questdo contratual, salvo o
disposto no § 6° do art. 32 desta Lei.

§ 3*No ato da liquidagdo da despesa, os servi¢os de contabilidade
comunicardo, aos 6rgdos incumbidos da arrecadagdo e fiscalizagdo de
tributos da Unido, Estado ou Municipio, as caracteristicas e os valores
pagos, segundo o disposto no art. 63 da Lei n° 4.320, de 17 de mar¢o de
1964.”

Da leitura de referido dispositivo, é possivel notar que os elementos que constam
dele encontram-se também presentes do Livro I da Parte Especial (“Do Direito das

Obrigacdes”) do Codigo Civil brasileiro (Lei Federal n.° 10.406/2002).

Assim, por exemplo, “o objeto e seus elementos caracteristicos” determinados pelo
inciso I do art. 55 da Lei Federal n.° 8.666/1993 sao elementos essenciais também dos

contratos privados em geral (incluindo aqueles dos quais a Administracdo Publica seja
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parte), sendo abordados pelo art. 233'” (obrigacdo de dar coisa certa) e pelo art. 243'7°

(obrigagdo de dar coisa incerta) do Cédigo Civil.

Por sua vez, as condi¢des do negdcio juridico listadas pelo art. 55, como o regime
de execucdo e a forma de fornecimento (inciso II); o preco e as condicdes de pagamento, 0s
critérios, data-base e periodicidade do reajuste de precos, os critérios de atualizacdo
monetdria entre a data do adimplemento das obrigacdes e a do efetivo pagamento (inciso
II); os prazos aplicdveis (inciso IV); a fonte do pagamento (inciso V); as garantias (inciso
V1), direitos, responsabilidade e penalidades (inciso VII); os casos de rescisdo (inciso VIII);
assim como as condicdes especificas (condi¢des de importacdo, taxa de cambio e
legislacdo aplicavel) s3o igualmente abordados pelo Cdédigo Civil como elementos

contratuais para formalizar o negdcio juridico.

Esse €, assim, mais um ponto de semelhanca entre os contratos administrativos e os

contratos privados da Administragao Publica.

Da mesma forma, as condi¢cdes de nulidade e de anulabilidade dos negdcios
juridicos estabelecidas pelos artigos 166 e seguintes do Coédigo Civil se aplicam aos
contratos celebrados pela Administracdo Publica, devendo, no entanto, sofrer as devidas

adaptacoes.

177 2 R NVET
Quando o art. 166 " estabelece, por exemplo, que € nulo o negdcio juridico caso
seja celebrado por pessoa incapaz (inciso I), deve-se entender, no caso da Administra¢ao
Publica, que serd nulo quando o 6rgdo da Administracdo Publica ndo possuir competéncia

para contratar ou ndo houver a dotacdo orcamentdria necessaria.

Da mesma maneira, quaisquer contratos celebrados pela Administragdo Publica que

tenham objeto ilicito, impossivel ou indetermindvel (inciso II), apresentarem motivo

'T3«Art. 233. A obrigagdo de dar coisa certa abrange os acessérios dela embora nido mencionados, salvo se o
contrdrio resultar do titulo ou das circunstincias do caso.”
'7%«Art. 243. A coisa incerta serd indicada, a0 menos, pelo género e pela quantidade.”
"7«Art. 166. E nulo o negécio juridico quando:
I - celebrado por pessoa absolutamente incapaz;
II - for ilicito, impossivel ou indetermindvel o seu objeto;
III - o motivo determinante, comum a ambas as partes, for ilicito;
IV - ndo revestir a forma prescrita em lei;
V - for preterida alguma solenidade que a lei considere essencial para a sua validade;
VI - tiver por objetivo fraudar lei imperativa;
VII - a lei taxativamente o declarar nulo, ou proibir-lhe a prética, sem cominar sanc¢do.”
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determinante comum a ambas as partes ilicito (inciso III); ndo possuirem a forma prescrita
em lei (inciso IV); em que seja suprimida solenidade que a lei considere essencial para a
sua validade, tal como a licitagdo (inciso V); tiverem por objetivo fraudar lei (inciso VI);
ou, ainda, que a lei taxativamente declare nulos, ou proiba a pritica sem cominar sancao

(inciso VII) serdo nulos.

As hipdteses de anulabilidade do negdcio juridico trazidas pelo art. 171 do Cédigo
Civil (incapacidade relativa e vicio de consentimento) seguem o mesmo raciocinio, se

aplicando aos contratos celebrados pela Administra¢do Publica:

“Art. 171. Além dos casos expressamente declarados na lei, é anuldvel o
negécio juridico:

I - por incapacidade relativa do agente;

II - por vicio resultante de erro, dolo, coagdo, estado de perigo, lesdo ou
fraude contra credores.

Ora, o negdécio juridico formalizado por meio de um contrato em que a
Administracdo Publica é parte é semelhante a qualquer outro negocio juridico,
resguardadas as peculiaridades da parte administrativa, que €, acima de tudo, um ente de

direito publico.

Portanto, para que se possa compreender corretamente as semelhancas e diferencas
entre os contratos entre entes privados, os contratos administrativos e os contratos privados
da Administracdo Publica, é necessdrio que se entenda as peculiaridades dos entes publicos
e a logica de seu funcionamento. Asumindo-se estas premissas como ponto de partida do

raciocinio, o entendimento certamente serd mais 16gico para o intérprete.
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CAPITULO III. A LEGISLACAO BRASILEIRA E OS CONTRATOS
PRIVADOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

1. Das regras gerais da Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos brasileira

Ponto crucial para a razdo de ser dete trabalho é o fato de que a celebracdo de
contratos privados pela Administragao Publica é pratica admitida pela Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos brasileira (Lei Federal n.° 8.666/1993 e suas subseqiientes

alteracdes), afirmacao esta baseada em diversas passagens de referido diploma legal.
Assim € que referida lei se inicia com o seguinte artigo:

“Art. 1% Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos
administrativos pertinentes a obras, servigos, inclusive de publicidade,
compras, alienacdes e locagdes no dmbito dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Pardgrafo tinico. Subordinam-se ao regime desta Lei, além dos 6rgdos da
administracdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundagdes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e
demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios.”

Percebe-se através da leitura do caput de referido dispositivo que nao ha exclusio
expressa de outras normas no campo das licitacdes e contratos administrativos, pelo que se
subentende que podem ser aplicados institutos proprios do direito privado a tal matéria.
Dessa forma, o direito privado, a exemplo de todo o restante da legislacdo patria, é
aplicado aos contratos da Administracdo Publica quando houver compatibilidade com o

direito pﬁblico”S.

No entanto, importa ressaltar, para evitar didvidas e confusdes por parte do

intérprete, que a Lei Federal n.° 8.666/1993, apesar de admitir os contratos civis da

'Essa é a opinido de Marcal Justen Filho, em sua obra Comentdrios a Lei de Licitacées e Contratos
Administrativos. 7. ed., cit., p. 14, a qual reputamos amplamente abalizada.
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Administracdo' ", tanto no art. 1° supra quanto no art. 54'** coloca a eles a denominacio de
“contratos administrativos” indistintamente para todos aqueles contratos abordados por

ela'®!.

H4, portanto, um equivoco de nomenclatura que acaba por causar grande confusdo
na diferenciacdo entre os contratos regidos predominantemente pelo direito privado e
aqueles em que prevalesce o direito publico, pois, caso alguém decidisse seguir a
nomenclatura tnica empregada no texto legislativo, acabaria se referindo pelo mesmo
nome (“‘contrato administrativo”) a ambas as modalidades de contrato da Administracdao

Publica.

Parte da doutrina, fazendo uma leitura ndo interpretativa do dispositivo, acaba por
afirmar ndo existirem os chamados “contratos privados da Administra¢do Publica”, como

observa Vladimir da Rocha Frangam:

“A Lei Federal n.° 8.666/1993 chega, no pardgrafo tnico do art. 2°, a
definir contrato, para os fins de sua incidéncia, como ‘todo e qualquer
ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracao Publica e particulares,
em que haja um acordo de vontade para a formagdo de vinculo e a
estipulacdo de obrigacdes reciprocas, seja qual for a denominacio
utilizada’. Mais a frente, esse diploma legal torna aparentemente

dificil o acolhimento da doutrina que classifica essas avencas em

contratos de direito privado da Administracio e contratos
administrativos:

(i)  ao estabelecer que os contratos administrativos ‘regulam-se pelas
cldusulas e pelos preceitos de direito ptiblico, aplicando-se-lhes,
supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as
disposi¢des de direito privado’ (art. 54); e,

0 que, portanto, deveria fazer com que a referéncia cotidiana a ela fosse, em tese, “Lei Federal de
Licitagdes e Contratos da Administragdo Publica”, ao invés do corriqueiro “Lei Federal de Licitacdes e e
Contratos Administrativos”. No entanto, tendo em vista a j4 altamente difundida e popular referéncia a esta
nomenclatura, inclusive junto a mais abalisada doutrina e jurisprudéncia, manteremos bo presente trabalho a
sua utilizacdo.

'80«Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas cléusulas e pelos
preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e
as disposi¢des de direito privado.

§ 12 Os contratos devem estabelecer com clareza e precisdo as condi¢des para sua execugo, expressas em
cldusulas que definam os direitos, obrigacdes e responsabilidades das partes, em conformidade com os
termos da licitagdo e da proposta a que se vinculam.

§ 2° Os contratos decorrentes de dispensa ou de inexigibilidade de licitagdo devem atender aos termos do
ato que os autorizou e da respectiva proposta.”

'"IChama a atencio nesse sentido Hely Lopes Meirelles, Licitagdo e contrato administrativo. 13. ed. So
Paulo: Malheiros Ed., 2002. p. 184 (“A prépria Lei 8.666, de 1993 (arts. 1° e 54), denomina como administrativos
todos os contratos por ela regulados, e é evidente que nem todos tém essa natureza, como os ajustes relativos a
compra e venda, alienagdo, seguro, financiamento e concessdo de direito real de uso”).

'"2ERANCA, Vladimir da Rocha. op. cit., p. 6-7.
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(i) ao determinar a aplica¢do de determinadas ¢ldusulas exorbitantes’
para os ‘contratos de seguro, de financiamento, de locagdo em que o
Poder Publico seja locatdrio, e aos demais cujo conteddo seja regido,
predominantemente, por norma de direito privado’ e para os ¢ontratos em
que a Administracdo for parte como usudria de servigo ptiblico’ (art. 65,
§3°).” (destacamos)

Contudo, como dissemos, estendo € o nosso entendimento. Confirmando o que ji
haviamos observado por ocasidao do comentdario ao art. 1° da Lei, vem o art. 2° confirmar o
entendimento de que o diploma legal se refere as duas modalidades de contratos da
Administracdo Publica e que o uso inadvertidamente da mesma nomeclatura para ambas

foi um mero discuido do legislador.

O art. 2° da Lei define “contrato”, em seu pardgrafo tinico, como “todo e qualquer
ajuste entre orgdos ou entidades da Administragcdo Publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigagoes reciprocas,

seja qual for a denominacdo utilizada” (destacamos):

“Art. 2°. As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras,
alienagdes, concessdes, permissdes e locacdes da Administragio Publica,
quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de
licitagdo, ressalvadas as hipdteses previstas nesta Lei.

Paragrafo tnico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e
qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e
particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagdo de
vinculo e a estipulagdo de obrigacdes reciprocas, seja qual for a
denominagdo utilizada.”

Como se percebe, enquanto o caput do artigo citado abrange expressamente
diversas formas de contratacdo da Administragdo Publica, inclusive aquelas notadamente
privadas (compras, alienacdes e locagdes), o pardgrafo tinico acaba com qualquer ddvida
que eventualmente ainda possa pairar sobre tal admissibilidade no direito patrio, uma vez

que fornece conceito amplo do que se entende por “contrato” para efeitos da Lei.

Se para a Lei deve-se considerar contrato todo e qualquer ajuste entre érgaos ou
entidades da Administracdo Publica e particulares, por evidente que ela aceita os

contratos de natureza civil celebrados pela Administragao Publica. Mais do que isso, o
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instrumento em questdo nem mesmo precisa receber a denominagdo de contrato para que

seja classificado como tal.

Por outro lado, como aponta Marcal Justen Filho'®®, hd inexatiddo da definicdo
fornecida pelo legislador ao inserir a existéncia de “obrigacdes reciprocas” como requisito
para a configuracdo de contrato na definicdo fornecida pelo pardgrafo dnico do art. 2°
supra, pois hd contratos que podem estabelcer apenas obrigacdes unilaterais, como, por

exemplo, a doagio'™.

2. Da redacao dos contratos da Administracao Pablica conforme a lei

Por oportuno, € de se notar que as criticas feitas por parte da doutrina, encabecada
por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello e Celso Antonio Bandeira de Mello, no sentido de
que os ajustes na seara administrativa nao consubstanciariam verdadeiramente ‘“‘contratos”
carecem de aplicacdo pratica no direito pétrio, eis que o legislador considera contrato “fodo
e qualquer ajuste entre orgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em
que haja um acordo de vontades para a formag¢do de vinculo e a estipulacdo de obrigacoes

reciprocas” (pardgrafo unico do art. 2° da Lei supracitada).

Muito embora os instrumentos celebrados pela Administracdo Publica para
formalizar suas avengas muitas vezes nao sejam idénticos aqueles celebrados pelos
particulares, ainda assim os elementos caracterizadores de um contrato, estipulados pela

doutrina civilista de modo geral, se encontram efetivamente presentes, razdo pela qual

z

acreditamos que a terminologia “contrato” € correta mesmo para a as avencas publicas.
Este fato € exposto com maestria por Edmir Netto de Aradjo:

“O acordo (obviamente de duas ou mais pessoas), no contrato, para
produzir obrigagdes, é de vontades opostas: em uma obra de engenharia,
por exemplo, um quer a obra, € 0 outro o preco para construi-la; tal ndo
ocorre nos convénios ou consorcios, em que as vontades sdo comuns ou
coincidentes.

' JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios  Lei de Licitagées e Contratos Administrativos. 9. ed., cit., p. 42.

184y r . ~ L
Muito embora exista quem defenda que a doagdo sempre denota obrigacdo da outra parte, que é a de
receber o objeto da doacdo, sem mencionar os casos de doag¢do condicionada.
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Além disso, tais vontades devem ser livremente (e validamente)
manifestadas, o que pressupde pessoas que tenham capacidade juridica
para fazé-lo. Essa liberdade € a de contrair ou nao o vinculo contratual,
nas condi¢des convencionadas ou propostas.

Por outro lado, ninguém contrata para ndo cumprir o que convencionou,
portanto a relac@o livremente eleita pelas partes as subjuga (pacta sunt
servanda), caso contrario nem se justificaria acordo de vontades sobre o
objeto.

Finalmente, sdo caracteristicas de categoria contratual, ainda, aquelas
ditadas pela ordem pitblica, inclusive quanto a licitude do objeto e a
obediéncia a forma, esta mais em defesa da estabilidade e da
confiabilidade das relagdes juridicas.”'®

Examinando-se o diploma regente das licitacdes e contratos da Administracio
Publica, percebe-se que ele ndo traz disciplina especifica para qualquer tipo de contrato
privado da Administracdo Publica. Assim, contratos como os de compra e venda, doagdo,
locacdo ou contratacdo de seguro, por exemplo, quando celebrados pela Administracao
Publica, deverdo seguir o disposto no caput do art. 54, aplicando-se a eles “supletivamente,

os principios da teoria geral dos contratos e as disposicoes de direito privado™.

Da mesma forma, o legislador ndo procurou enfrentar a tarefa de legitimar a adog¢do
de quaisquer critérios diferenciadores das modalidades de contratos da Administracao

Publica, relegando este desafio apenas ao intérprete.

Por forca do ja citado art. 54, grande parte das cldusulas a serem inseridas nos
contratos privados da Administracdo Publica virdo do Cdédigo Civil ou de legislacao
especifica (como, por exemplo, a lei de locac@o para fins nao residenciais). No entanto, os
mandamentos da legislacdo privada deverdo ser complementados por alguns dispositivos

da Lei Federal n.° 8.666/1993, nos termos do art. 62, §3°, I:

“Art. 62. O instrumento de contrato €é obrigatério nos casos de
concorréncia e de tomada de precos, bem como nas dispensas e
inexigibilidades cujos precos estejam compreendidos nos limites destas
duas modalidades de licitacdo, e facultativo nos demais em que a
Administracdo puder substitui-lo por outros instrumentos hdbeis, tais

"SARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 4. ed., cit., p. 626-627, grifos no original.
Trata-se de idéia que ja fora anteriormente defendida pelo Autor em suas obras Contrato administrativo.
Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1987. p. 12-15 e Do negdcio juridico administrativo. Sao Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 1992. p. 119-120. Originalmente apresentada como tese de titular a Faculdade de
Direito da USP em 1991.
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como carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizacao de compra
ou ordem de execugdo de servigo.

(...)

§ 3% Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta Lei e demais
normas gerais, no que couber:

I - aos contratos de seguro, de financiamento, de locacao em que o
Poder Publico seja locatario, e aos demais cujo conteudo seja regido,

predominantemente, por norma de direito privado;

II - aos contratos em que a Administragdo for parte como usudria de
servigo publico. (...)” (destacamos)

Segundo o §3° do art. 62'% certas caracteristicas do regime de direito publico
aplicam-se mesmo aqueles contratos de caracteristicas predominantemente civis celebrados
pela Administracio Piblica'®’. Além disso, como coloca o texto de tal dispositivo
(estabelece que aos contratos de direito privado celebrados pela Administracao aplicam-se
os arts. 55 — clausulas obrigatdrias dos contratos, 58 — esséncia do regime juridico especial,
59 - nulidades contratuais, 60 — formalidades contratuais da Administracdo Publica,
complementadas pelo art. 61, igualmente aplicévellgg), os mandamentos do art. 56 da lei
(exigéncia de garantia) e do art. 57 (prazos) ndo se aplicam aos contratos civis da
Administragdo, ficando, portanto, a cargo do direito privado regular o fornecimento de

garantias e 0s prazos contratuais maximos.

"°E pertinente a este tema a licio de Vladimir de Rocha Franca: “Os contratos de direito privado da

Administragdo sdo subordinados aos preceitos do regime juridico de direito privado que sejam
compativeis com o regime juridico-administrativo. O conteiido desses pactos é regido predominantemente
por normas de direito privado, embora o ordenamento juridico imponha limitacées a Administracdo que
somente orbigariam os particulares se estes assim consentissem.
Ao empregar a expressdo ‘no que couber’ o art. 65, §3° [sic, na verdade, quis o Autor se referir ao art. 62,
§3°], da Lei Federal n.° 8.666/1993, o ordenamento juridico confere a Administracdo a prerrogativa de
apreciar a conveniéncia e a oportunidade do emprego de algumas cldusulas exorbitantes nos contratos de
direito privado da Ad,ministracdo. O que demanda, por conseguinte, previsdo contratual para a sua
admissibilidade.” (FRANCA, Vladimir da Rocha. op. cit., p. 9).

'""Assim é a observagdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro em seu Temas polémicos sobre licitacdes e
contratos. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros Ed., 2001. p. 304.

Margcal Justen Filho acredita que a previsdo do §3° estd mal localizada dentro do texto legal e ficaria melhor
esse colocada em dispositivo especifico, por ndo ter uma relacdo com o restante do artigo (JUSTEN
FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos. 9. ed., cit., p. 489).

"®para Alice Gonzalez Borges, numa andlise que parte do ponto de vista dos contratos de locagdo celebrados
pela Administracdo Publica, essa “enumeragdo de dispositivos sobre os contratos, a lei ndo inclui alguns
muito importantes, quais sejam: o art. 56, relativo as garantias contratuais, e o art. 57, que diz respeito a
duracdo dos ajustes, parecendo querer, deliberadamente, submeté-los a égide da legislacdo civil”
(BORGES, Alice Gonzalez. A administrag@o ptblica como locatdria, cit., p. 232).
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H4, assim, uma mistura de cldusulas oriundas da legislacao civil e da Lei Federal de
Licitagdes e Contratos Administrativos em todo e qualquer contrato que o Poder Publico
celebra (incluindo ai, portanto, mesmo os contratos privados da Administracao Publica).
Esta mistura resulta no fato de que, muito embora exista sempre um regime juridico
(publico ou privado) predominante, ndo se pode cogitar defender a total e completa

A 18
regéncia de apenas um deles'®’.

Reconhecendo a mescla de regimes juridicos, José Roberto Dromi, inclusive, critica
o uso da nomenclatura “contratos privados da Administracao Puablica”, pois, para referido
Autor, a légica seria a mesma dos “atos privados da Administragdo Puablica”: sendo apenas
parcialmente regidos pelo direito privado, ndo poderiam ser chamados de “privados” com

propriedade'®’.

Todavia, o §3° do art. 62 supra transcrito causa confusdo ao fazer referéncia as

“demais normas gerais”, posto que o art. 1° desta mesma lei — igualmente transcrito acima
1 13 . . o . ~

— deixa claro que “[e]sta Lei estabelece normas gerais sobre licitacdes e contratos

administrativos”, de maneira que todos os dispositivos deste diploma, portanto, podem —

ao menos em tese — ser considerados normas gerais.

Ademais, a linguagem empregada pelo legislador no §3° do art. 62 deixa a cargo do
intérprete quais normas se aplicam aos contratos regidos predominantemente pelo direito
privado, eis que a expressao “no que couber” ndo estabelece previamente de maneira

objetiva quais sdo as regras que devem prevalecer.

Por sua vez, o art. 55 dessa mesma Lei Federal n.° 8.666/1993, expressamente
elencado pelo art. 62 supra como aplicavel aos contratos predominantemente regidos pelo
direito privado, coloca as cldusulas necessdrias a todo e qualquer contrato celebrado pela

Administra¢do, ndo fazendo qualquer forma de distin¢cdo quanto a sua natureza:

®INesse sentido, ver FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Forum,
2007. p. 56.

Y0“E] criterio a adoptar en cuanto a los contractos privados de la Administracion es el mismo que el de la
supuesta existencia de los actos privados de la Administracion.
Si bien en determinados casos se aplica el Derecho privado al objeto o contenido del acto, o la relacion
juridica emergente, ello no justifica sostener que tal acto sea privado, pues siempre habrdn de regirse por
el Derecho publico los demds elementos, como competencia, voluntad, motivacion, forma, causa,
etcétera.” (DROMI, Roberto. Derecho administrativo. 10. ed. Buenos Aires: Editorial Ciudad Argentina,
2004. p. 473).
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“Art. 55. Sdo cldusulas necessdrias em todo contrato as que estabelecam:
I - o objeto e seus elementos caracteristicos;
II - o regime de execugdo ou a forma de fornecimento;

II-o preco e as condicdoes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de pregos, os critérios de atualizacio
monetdria entre a data do adimplemento das obrigacdes e a do efetivo
pagamento;

IV - os prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusdo, de entrega,
de observacao e de recebimento definitivo, conforme o caso;

V-0 crédito pelo qual correrd a despesa, com a indicacdo da
classificacdo funcional programética e da categoria econdmica;

VI - as garantias oferecidas para assegurar sua plena execugdo, quando
exigidas;

VII - os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades
cabiveis e os valores das multas;

VIII - os casos de rescisio;

IX - 0 reconhecimento dos direitos da Administracdo, em caso de
rescisdo administrativa prevista no art. 77 desta Lei;

X -as condigdes de importacdo, a data e a taxa de cambio para
conversao, quando for o caso;

XI - a vinculag@o ao edital de licitagdo ou ao termo que a dispensou ou a
inexigiu, ao convite e a proposta do licitante vencedor;

XII - a legislag@o aplicdvel a execucdo do contrato e especialmente aos
€asos Omissos;

XIII - a obrigacdo do contratado de manter, durante toda a execuciao do
contrato, em compatibilidade com as obrigagdes por ele assumidas, todas
as condi¢des de habilita¢do e qualificagao exigidas na licitagdo.

§ 1° (VETADO)

§ 2° Nos contratos celebrados pela Administragdo Pidblica com pessoas
fisicas ou juridicas, inclusive aquelas domiciliadas no estrangeiro, devera
constar necessariamente cldusula que declare competente o foro da sede
da Administracdo para dirimir qualquer questdo contratual, salvo o
disposto no § 6° do art. 32 desta Lei.

§ 3*No ato da liquidagdo da despesa, os servicos de contabilidade
comunicardo, aos 6rgdos incumbidos da arrecadagdo e fiscalizagdo de
tributos da Unido, Estado ou Municipio, as caracteristicas e os valores
pagos, segundo o disposto no art. 63 da Lei n® 4.320, de 17 de margo de
1964.”
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O dispositivo transcrito enumera cldusulas importantes e aplicaveis ordinariamente
a qualquer modalidade de contratacdo, com a tunica diferenca de que nos casos em que a

Administracio Pblica seja parte, tais cldusulas se tornam obrigatérias' .

Segundo Toshio Mukai'*”,

7

“Clausula € condicdo imposta no contrato pelas partes, regendo as
relacdes reciprocas entre elas, a respeito do objeto contratual. As
cldusulas necessdrias do contrato administrativo visam ao resguardo do
interesse publico, razdo por que muitas delas sdo consideradas
exorbitantes, ndo devendo constar de um contrato entre particulares, sob

N

pena de tornd-lo ‘leonino’ em relacdo a parte que se encontrar
desfavorecida com sua inserc¢do.”

Nao havendo distin¢do quanto a modalidades de contratagdo e/ou regimes juridicos
contratuais, entende-se que estas cldusulas sdo obrigatdrias a todo e qualquer contrato do
qual o Poder Publico seja parte, o que tornaria dispensavel sua mencdo expressa pelo art.
62 (até por conta da referéncia expressa as “demais normas gerais” que ja consta deste

mesmo dispositivo).

Tal enumeragdo ndo se equipara aquela efetuada por meio do art. 58'”° da mesma
lei, posto que este dispositivo se refere as chamadas “cldusulas exorbitantes” (também
denominadas “cldusulas de privilégio”, “clausulas de prerrogativas” ou “cldusulas

derrogativas”).

Essas cldusulas, usualmente classificadas pela doutrina como caracteristicas dos
contratos regidos pelo direito publico — porquanto estabelecem prerrogativas que somente
se justificariam sob o regime juridico publico e, assim, seriam ‘“exorbitantes” ou
“derrogatdrias” do direito comum — ndo seriam, a principio, passiveis de inser¢ao
obrigatéria em contratos ‘“cujo contevido seja regido, predominantemente, por norma de

direito privado’:

"ICabe notar, no entanto, que a lei silencia a respeito dos efeitos advindos da falta de uma delas.

2MUKAL, Toshio. Licitacées e contratos piiblicos. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999. p. 90, nota 36.

Interessante a licdio de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que divide as cldusulas exoritantes em trés
classes: cldausulas exorbitantes de executoriedade (art. 58, II, III, IV e V da Lei Federal n.° 8.666/1993);
cldusulas exorbitantes de jus variandi (art. 58, I da Lei Federal n.° 8.666/1993); e cldusulas exorbitantes de
efeitos sobre terceiros (art. 31, VI da Lei Federal n.° 8.987/1995). Conforme MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. O futuro das cldusulas exorbitantes nos contratos administrativos. In: ARAGAO, Alexandre
Santos de, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coords.), cit., p. 580-581 e p. 587.
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“Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por
esta Lei confere a Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagdo as finalidades
de interesse publico, respeitados os direitos do contratado;

II - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso I do
art. 79 desta Lei;

III - fiscalizar-lhes a execugao;
IV - aplicar san¢des motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste;

V -nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens
méveis, imdveis, pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato, na
hipdtese da necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas
contratuais pelo contratado, bem como na hipétese de rescisdo do
contrato administrativo.

§ 1° As cldusulas econdOmico-financeiras € monetdrias dos contratos
administrativos ndo poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do
contratado.

§ 2°Na hipdtese do inciso I deste artigo, as cldusulas econdmico-
financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o
equilibrio contratual.”

Para a aplicacdo do art. 58 aos contratos privados da Administracdo Publica, hd
necessariamente que se proceder com um prévio juizo critico de seu contetdo. Itens como
a prerrogativa de modificacdo unilateral para melhor adequacdo as finalidades de interesse
publico (inciso I do art. 58) ndo seriam, prima facie, compativeis com contratos civis' ",
tais como os de seguro, de financiamento, de locacdo em que o Poder Publico seja locatdrio
etc., pois estes contratos, tipicamente ligados a interesses da Administracdo Publica
enquanto pessoa juridica, ndo envolvem diretamente finalidades de interesse publico, e €

justamente a presenca destas finalidades que justificariam a presenca de uma prerrogativa

extraordindria como a de modificacdo unilateral.

Y*Nesse sentido, Marcal Justen Filho, Comentdrios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 9. ed.,
cit., p. 490. Destaque-se: “O elenco do art. 58, §3°, inc. I, apresenta evidente natureza exemplificativa. As
referéncias ali contidas devem ser consideradas como um padrido para identificacdo de outras espécies
contratuais similares, que ndo poderdo perder suas caracteristicas inerentes de natureza privada. (...) O art.
58 sintetiza faculdades inconcilidveis com os principios do direito privado. As peculiaridades dos contratos
administrativos residem grandemente nas prerrogativas unilaterais asseguradas a Administracdo Publica.
Em se tratando de contratos tipicos do direito privado, deve-se assegurar ao particular a op¢do entre o
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a rescisao do contrato”.
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Da mesma forma, a prerrogativa de rescisao unilateral estabelecida no inciso II do
artigo ndo € caracteristica de negdcio juridico privado e somente em casos como aqueles

descritos pelo inciso I do art. 79 do mesmo diploma legal seriam aceitdveis.

O inciso IV estabelece a possibilidade de a Administragdo Publica aplicar san¢des
motivadas em vista da inexecugao parcial ou total do ajuste pelo particular. Esta é outra
prerrogativa que somente se justificaria, em tese, em contexto no qual uma das partes do
contrato possua motivo ligado a interesse publico, para agir sob a égide do direito

piblico'”’.

Todavia, o art. 58 €, na verdade, a comprovacdo daquilo que ja tivemos a
oportunidade de observar anteriormente: que, uma vez demonstrada a presenca de interesse
publico, podera haver exercicio de prerrogativa puiblica mesmo nos contratos privados da

Administracgao.

O art. 58 traz, ainda, outros dispositivos relevantes para o ente privado que contrata
com a Administragdo Publica, tais como a necessidade de respeitar os direitos do
contratado (inciso I) e a necessidade de anuéncia prévia do contratado para alteracdo das
clausulas econdmico-financeiras e monetarias (§1°) e manutengdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato (§2°). Além disso, hd no art. 58, ainda, a prerrogativa do
Poder Publico de fiscalizar a execugdo (inciso III), que muito se assemelha a qualquer

contrato privado de objeto semelhante.

Para a aplicacdo do art. 58 aos contratos privados da Administra¢do, portanto, hi
necessariamente que se proceder com um prévio juizo critico de seu conteido. Tendo em
vista a presuncdo de que o legislador ndo emprega palavras em vao, cabe entdo o
entendimento de que a expressdo “no que couber” presente no art. 62 da lei se refere
justamente a necessidade de avaliar o grau de predominancia do direito privado sobre cada
contrato avencado pelo Poder Publico, para que se possa verificar quais das prerrogativas
elencadas pelo art. 58 seriam compativeis com a natureza juridica do instrumento, pois o

art. 62 fala apenas em contratos regidos predominantemente pelo direito privado, e ndo em

Nesse sentido, Edmir Netto de Aratdjo leciona que “essa é uma das notas caracteristicas do contrato
administrativo: ser parte a Administracdo. Todavia, ndo basta isso, ela deve colocar-se em posi¢do de
supremacia e preponderdncia na relagdo contratual, ao contrdrio da pda paridade e equivaléncia de
vontades inerentes aos ajustes privados.” (ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 4.
ed., cit., p. 643).
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total regéncia por referido regime. Itens como a modificacdo unilateral e a aplicag¢do sao,
pelo critério da razoabilidade e frente ao Direito Privado pétrio, inaceitdveis no bojo de
contrato puramente civil'*®, mas cabiveis em contratos de regime parcialmente misto, como

0 sd0 os contratos administrativos e os contratos privados da Administragdo Publica.

Percebe-se, assim, o papel de relevo da andlise perfilada no presente trabalho e,
acima de tudo, realizada pelo intérprete da legislacdo e pelo aplicador magistrado,
responsaveis pela aplicacdo da legislagdo, posto que a linguagem empregada pelo

legislador ndo € univoca, conclamando a necessidade de atividade interpretativa.

Como efeito, os contratos privados da Administracdo Publica sdo efetivamente
aceitos pela lei brasileira de licitacdes e contratos administrativos (Lei Federal n.°
8.666/1993), mas € necessdrio reiterar que tais contratos ndo se igualam pura e
simplesmente aos contratos privados celebrados entre particulares: certas adequagdes
precisam ser efetuadas, adequagdes essas compativeis as peculiaridades de um ente
publico, pois seria inadequado simplesmente equiparar a Administracdo Publica ao

particular administrado.

Nao se trata de lhe conferir privilégios despropositados e inadequados a um
contrato de expediente civil, mas sim de reconhecer as inocultdveis peculiaridades da
personalidade publica. Por 6bvio que essa € uma tarefa drdua, que deve ser conduzida com
a cautela necessdria, sob pena de se desfigurar um contrato tipico do direito privado e,

conseqiientemente, ferir-se de maneira fatal alguns direitos do particular.
Sobre o assunto, ensina Margal Justen Filho:

“Deve reputar-se que os particulares, em contratacdes disciplinadas
preponderantemente pelo direito privado, ndo se encontram assujeitados
aos poderes excepcionais garantidos a Administracdo Publica. Ser-lhes-a
facultado atender ou ndo ao pleito da entidade administrativa. Em caso
de recusa, a contratagio poderd ser extinta”'"’.

Nesse sentido, Marcal Justen Filho, Comentdrios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 9. ed.,
cit., p. 490. Destaque-se: “O elenco do art. 58, §3°, inc. I, apresenta evidente natureza exemplificativa. As
referéncias ali contidas devem ser consideradas como um padrido para identificacdo de outras espécies
contratuais similares, que ndo poderdo perder suas caracteristicas inerentes de natureza privada. (...) O art.
58 sintetiza faculdades inconcilidveis com os principios do direito privado. As peculiaridades dos contratos
administrativos residem grandemente nas prerrogativas unilaterais asseguradas a Administracdo Publica.
Em se tratando de contratos tipicos do direito privado, deve-se assegurar ao particular a op¢do entre o
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a rescisao do contrato”.

YTJUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. 9. ed., cit., 490.
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Como ja tivemos a oportunidade de ressaltar no presente trabalho, se os direitos dos
particulares ndo forem preservados pelos contratos, corre-se o grande risco de tirar

qualquer atratividade da contratagdo com a Administracao Publica.

Assim, embora quase todos os casos de contratos de natureza civil celebrados pela
Administracao Publica dependam de licitacdo prévia, empenho de verbas publicas e outros
institutos regulados pelo direito publico, tais caracteristicas ndo chegam (ou ao menos, em

tese, ndo deveriam chegar) a desnaturar a natureza privada do instrumento contratual.

Outra questao relevante que deve necessariamente ser abordada € o confronto entre
regras do direito publico com regras do direito privado, quando se tratar de um contrato
tipicamente regulado pelo Direito Civil. Margal Justen Filho acredita que “o conflito entre
regras de direito privado e de direito piiblico resolve-se em favor dessas ultimas. Aplicam-
se os principios de direito privado na medida em que sejam compativeis com o regime de

direito publico”.

Sobre a questdo, nossa opinido € a de que o jurista deve procurar conciliar os
principios aplicdveis, mas nos casos em que isso for efetivamente impossivel, o interesse
publico (primdrio, uma vez que o secunddrio ficaria no mesmo patamar do interesse do
ente privado) deve ser privilegiado pela aplicacdo do direito publico. Tal interesse publico,
de carater absolutamente indisponivel, seria representado pela necessidade de conservacao
das caracteristicas fundamentais do ente publico, e somente nesses casos deve imperar o

direito publico sobre o privado nos contratos ditos ’civis” da Administracdo.

Assim, ndo se pode afirmar pura e simplesmente que uma prerrogativa publica deve
sempre ser aplicada a um contrato da Administracdo Publica. No caso de um contrato
regido predominantemente pelo direito privado, os principios de direito publico somente
serdo aplicados quando se verificar comprovadamente a presenca de interesse publico, a

justificar a aplicacdo do regime juridico publico.

Nesse sentido, Jos¢ Manuel Sérvulo Correia consegue descrever com maestria a
razdo da possibilidade extraordindria de aplicagdo de prerrogativas publicas nos contratos

privados da Administra¢do Publica:
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“[O interesse ptiblico ndo é nem mesmo] aconselhdvel como elemento
caracterizador do Direito Administrativo, visto que, quando a
Administracdo Publica utiliza meios de Direito privado, é ainda o
interesse publico a guid-la.”"®

Assim, como se pode perceber, nossa opinido, na contramao de parte dos autores
contemporaneos que defende a relativizacdo do principio da supremacia do interesse
publico, € a de que ainda hoje € a defesa do interesse puiblico que movimenta toda agcdo
administrativa e, mais do que isto, legitima a razdo de ser da propria Administracao

Publica.

'"SCORREIA, José Manuel Sérvulo. Os principios constitucionais da administragdo ptblica. In: MIRANDA,
Jorge (Coord.). Estudos sobre a Constitui¢do. 2. ed. Lisboa: Livraria Petrony, 1979. v. 3, p. 662.
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CAPITULO IV. AS LICOES ADVINDAS DA JURISPRUDENCIA

1. Introducao

O presente estudo jamais traria uma abordagem abrangente dos contratos privados
da Administragdo Publica sem uma andlise do trabalho realizado pelo Poder Judicidrio
brasileiro no controle exercido sobre a Administracdo Publica nos casos que envolvem

celebracdo de contratos de direito privado pelo Poder Publico.

A celebracdo de contratos ndo era tarefa que integrava o cotidiano da Administracao
Puablica com grande frequéncia até o inicio do século XX. Isto porque a vasta estrutura que
possuia, aliada aos poderes de império o tornavam auto-suficente em grande parte de suas

necessidades, sendo as demais atendidas em grande parte por meio de autoritarismo.

O contrato, figura de pacificagdo social resultante do paralelismo de interesses,
portanto, ndo se mostrava como instrumento que lhe interessasse, pois numa realidade de
promocao dos interesses do Estado enquanto pessoa juridica e na qual tudo possuia ou

poderia tomar, ndo havia razao para transigir.

Mesmo com o surgimento da necessidade de buscar por vias negociais o suprimento
de necessidades inatendidas, j4 no inicio do século XX, ha registros de resisténcia a
figuracdo do Estado como parte de um contrato'”, até por conta da heranca mesquinha e

autosuficiente de outrora.

Parte da doutrina®®

chega, inclusive, a defender que a heranca histérica da atuagao
administrativa durante o periodo de absolutismo € responsdvel pela introducdo das
clausulas de prerrogativas nos contratos administrativos (opinido esta da qual discordamos,
pois as prerrogativas administrativas advém da natureza juridica da Administracdo Publica,

que ¢ inegavelmente distinta da dos entes privados e que a coloca no papel de defensora da

""Nesse sentido, MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 13. ed. Sao Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 2009. p. 212.

*®Na qual se insere Maria Jodo Estorninho, ao colocar os contratos administrativos como “atos de
autoridade” (ESTORNINHO, Maria Jodo. Réquiem pelo contrato administrativo, cit., p. 37).
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coletividade, disto decorrendo a possibilidade de utilizacdo de determinados poderes e

direitos peculiares).

Acompanhando tal movimento de pacificagdo da convivéncia entre administrados e
Administragdo Publica — representado pela transicio dos administrados do papel de
espectadores do agir administrativo ou de objeto da agdo unilateral administrativa para o
papel de coparticipe de negdcio jurl’dico201 —, veio também a regulamentacdo do método de

formacao dos contratos, resultando na criagdo dos procedimentos licitatérios modernos.

Pois bem. Para policiar o correto cumprimento de seus deveres, ndo s6 € possivel
que a Administracdo Publica realize sua autotutela, invalidando os atos ilegais ou
revogando os atos legais, como prevé a Sumula n.° 473 do Supremo Tribunal Federal

(STF):

“Stimula 473 — A Administracdo pode anular seus préprios atos, quando
eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam
direitos, ou revogd-los, por motivo de conveniéncia e oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a
apreciacdo judicial.”

O autocontrole da Administracdo Publica € decorréncia do dever de observancia do
principio da legalidade restrita, em conjunto com a autoexecutoriedade das decisdes
administrativas. Ora, se a Administracdo Publica celebra um contrato ilegal, este deve ser
anulado. Isto é confirmado pelo teor do art. 49%2 da Lei Federal n.° 8.666/1993, que, muito

embora se refira a anulacdo do procedimento licitatério, quando interpretado em conjunto

A" qual, num momento ainda posterior, evolui para viabilizar efetivas transacdes entre Administracio
Pdblica e entes privados, como em matéria punitiva e na resolu¢do de conflitos por meios alternativos, por
exemplo.

224Art. 49. A autoridade competente para a aprovagio do procedimento somente poderd revogar a licitagdo
por razdes de interesse publico decorrente de fato superveniente devidamente comprovado, pertinente e
suficiente para justificar tal conduta, devendo anuld-la por ilegalidade, de oficio ou por provocacdo de
terceiros, mediante parecer escrito e devidamente fundamentado.

§ 1° A anulagdo do procedimento licitatério por motivo de ilegalidade ndo gera obrigagdo de indenizar,
ressalvado o disposto no pardgrafo tnico do art. 59 desta Lei.

§ 2° A nulidade do procedimento licitatério induz a do contrato, ressalvado o disposto no pardgrafo tinico
do art. 59 desta Lei.

§ 3° No caso de desfazimento do processo licitatério, fica assegurado o contraditério e a ampla defesa.

§ 4> O disposto neste artigo e seus pardgrafos aplica-se aos atos do procedimento de dispensa e de
inexigibilidade de licitacdo.”
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do art. 59°*, passa a ser aplicdvel também aos contratos celebrados pelo Poder Piblico.

No entanto, naqueles casos em que o autocontrole ndo se mostrar suficiente para

fiscalizar as contratagdes da Administracdo Publica, entrard o controle externo, a ser
. e e, . . 204 .

exercido pelo Poder Judicidrio e pelos Tribunais de Contas o independentemente da

modalidade de contrato da Administragao Publica que se analise.

2. Das decisoes do Conselho de Estado Francés

Para melhor compreender a origem das discussdes atualmente travadas pela
doutrina e enfrentadas no controle externo dos contratos privados da Administracao
Publica, cabe recorrer a um breve histérico de decisOes relevantes relacionadas a contratos
da Administracdo Publica emitidas pelo Conselho de Estado francés, responsdvel pela

construcdo inicial da concep¢do que atualmente vigora no Brasil®?.

Sobre o assunto, Fernanda Kellner de Oliveira Palermo destaca:

“Ponto essencial e marcante na evolu¢do desta figura contratual no
direito patrio € aquele originado na teoria da cldusula exorbitante, do
Direito francés, porque permite estabelecer a diferenca entre os contratos
administrativos e os contratos de direito privado. A compara¢do do

2«Art. 59. A declaracdo de nulidade do contrato administrativo opera retroativamente impedindo os efeitos
juridicos que ele, ordinariamente, deveria produzir, além de desconstituir os ja produzidos.

Parédgrafo tnico. A nulidade nio exonera a Administracdo do dever de indenizar o contratado pelo que este
houver executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados,
contanto que nao lhe seja imputdvel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu causa.”

% Enquanto o caput do art. 113 da Lei Federal n.° 8.666/1993 estabelece que “o controle das despesas
decorrentes dos contratos e demais instrumentos regidos por esta Lei serd feito pelo Tribunal de Contas
competente, na forma da legislacdo pertinente, ficando os orgdos interessados da Administragcdo
responsdveis pela demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e execug¢do, nos termos da
Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto”, o caput do art. 41 da Lei Federal n.°
8.443/1992 (que dispde sobre a Lei Orginica do Tribunal de Contas da Unido) estabelece que “para assegurar a
eficdcia do controle e para instruir o julgamento das contas, o Tribunal efetuard a fiscalizacdo dos atos de que
resulte receita ou despesa, praticados pelos responsdveis sujeitos a sua jurisdicdo’.

*®Maria Sylvia Zanella Di Pietro bem assevera que “o direito administrativo francés, de formagao
pretoriana, foi sendo elaborado a partir de decisdoes do Conselho de Estado (orgdo de ciipula da
jurisdicdo administrativa) que, analisando os casos concretos que lhe eram submetidos, foi derrogando,
em rewlagdo a vdrios institutos do jus civile, as normas do direito privado, por entender que elas eram
inadequadas quando aplicdveis a Administragdo Publica. Dai os conceitos de servigo piiblico, contrato
administrativo, decisdo executoria, responsabilidade civil baseada na culpa do servigo piiblico e no risco,
propriedade piiblica” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda existem os chamados contratos
administrativos?, cit., p. 400).
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instituto da cldusula exorbitante, na jurisprudéncia francesa, que formou
rigorosa colocagdo juridica, a partir do julgamento de centenas de
questdes, que envolvem contratos administrativos, permite que o jurista
brasileiro, diante de hipéteses semelhantes, decididas pelos tribunais
brasileiros, empreenda o regime juridico do contrato administrativo,
ressaltando neste, o papel fundamental da cldusula que J. Cretella Juinior
(In: Dos contratos administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 49)
denomina cldusula de privilégio.”"

Georges Péquignot207 faz um levantamento histdrico de grande serventia, por meio
do qual esclarece que até o final do século XIX, o Conselho de Estado franc€s se guiava
pela presenca do servico publico nos contratos para distinguir os contratos administrativos
dos contratos privados da Administragao Publica. Até entdo, na Franga se reconhecia duas
modalidades de contratos, sendo que, por natureza, os contratos da Administracao Publica
eram considerados contratos privados, porquanto recaiam sobre a alcunha de atos de gestao
(e ndo de império). Utilizava-se, desta forma, o critério do objeto do litigio para distinguir
as modalidades, e ndo do regime juridico do contrato. Dessa forma, os contratos da
Administracdo Publica seriam administrativos apenas excepcionalmente, sendo necessario

dispositivo legal que lhes conferisse tal qualidade®”®.

A teorizagdo sobre a diferenciagdo entre contratos administrativos e contratos
privados da Administracdo — com o escopo primordial de fixar a competéncia para apreciar
cada caso, eis que contratos privados deveriam ser encaminhados ao Poder Judicidrio,
enquanto contratos administrativos recairiam sob a competéncia do contencioso
administrativo, representado pelo Conselho de Estado — no &mbito do Conselho de

Estado® tem inicio com o ja famoso aresto Blanco’'’, quando o Tribunal de Conflitos

*%pALERMO, Fernanda Kellner de Oliveira. Escorgo histérico do contrato administrativo. Jus Navigandi,
Teresina, ano 7, n. 54, 1 fev. 2002. Disponivel em: <http://jus.uol.com.br/revista/texto/2647>. Acesso em:
05 nov. 2010.

2’PEQUIGNOT, Georges. op. cit., p. 5 € ss.

*%®1d. Ibid., p. 6.

*Sobre a importancia da construcdo jurisprudencial do Conselho de Estado francés, Oswaldo Aranha

Bandeira de Mello destaca: “[O Conselho de Estado] criou a figura do contrato administrativo quando
tinha por objeto a execugdo direta de obra piiblica ou a prestagdo de servigo piiblico; ou a obtengdo de
bens, que constituissem meios imediatos e continuos para consecugdo de suas atividades fins; ou assim
fosse legalmente classificado ou estabelecido no proprio ajuste, ante o regime juridico adotado,
exorbitante do direito comum.
Esse contrato quanto a execugdo se faz nos térmos de determina¢do da Administracdo Piblica, na
conformidade das exigéncias do interésse publico, de que é drbitra, alterdveis livremente por ela as suas
clausulas, mediante atos normativos ou decisbes executorias, contanto que assegure a outra parte, isto é,
ao particular, administrado, a equagcdo economico-financeira, razdo do ajuste feito.
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francés teve que decidir sobre a competéncia para julgar acdo versando sobre a titularidade
da responsabilidade por danos fisicos causados a uma menina (Agnes Blanco) que se

encontrava no patio quando do acidente.

Por meio de tal aresto, fixou-se a competéncia de julgar pela afetacdo da matéria ao
servico publico, abandonando-se a anterior divisao de competéncia pela distingdao entre
atos de império e de gestdo (atualmente criticada pela doutrina) e passando-se a fixacdo da

competéncia do Conselho de Estado para quaisquer atos de administracao.

Este aresto também marcou o inicio da modificagdo do entendimento que até entdo
vigorava na Franca de que os contratos sé poderiam ser considerados administrativos por

forca de determinacao lega12“.

Com o aresto Blanco introduziu-se o entendimento quanto a existéncia de contratos
administrativos por natureza, como, por exemplo, aqueles referentes a servigos publicos.
Por meio deste aresto também se alcou o Conselho de Estado a categoria de jurisdicao
administrativa de direito comum, o que refor¢cou a consolida¢dao da teoria dos contratos

administrativos por natureza.

Naquela ocasido, o Tribunal de Conflitos decidiu que o caso deveria ser

encaminhado ao Conselho de Estado, por ser o Municipio responsavel pelo servico que

Esta concepgdo do contrato administrativo, origindria do Conselho de Estado da Franga, foi acolhida pela
doutrina e inserta na legislacdo désse pais. Estendeu-se pelos paises de lingua latina. Vemo-la sustentada
na Espanha (cf. Recaredo Fernandez de Velasco (Calvo), Los Contratos Administrativos, Madrid Libreria
General de Victoriano Sudrez, 1927, Sabino Alvares Gendin, Contratos Administrativos, Editorial Reus S.A.,
Madrid, 1934) e Portugal (cf. Jodo de Melo Machado, , Teoria Juridica do Contrato Administrativo, Coimbra,
Editoria Ltda. s/d) e na América Latina, em seus diferentes paises, pelos mais afamados juristas (cf.- Miguel Angel
Bercaitz, Teoria General de los Contratos Administrativos, Editora De Palma, Buenos Aires, 1952).”
(BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Contrato de direito ptblico ou administrativo, cit., p. 20-21).

*%Tulgamento este de primeira importincia também para os temas do servico piblico e responsabilidade civil
do Estado, conforme Tribunal de Conflitos, 8 de fevereiro de 1873: D. 1873, 3, 17; S. 1873, 3, 153. Cabe
ressaltar que a doutrina também destaca como precursores relevantes de tal caso os arestos “Rothschild”, de
1855, e o “Dekeister” de 1861, mas que, todavia, sdo de reduzida importancia para a questdo da distin¢cdo
entre contratos administrativos e contratos privados da Administracio Piblica. Sobre o assunto, ver LONG,
M.; WEIL, P.; BRAIBANT, G. et al. Les Grands Arréts de la Jurisprudence Administrative. Paris: Dalloz,
1996, 11% ed., p. 1-7; JUSTEN, Monica Spezia. A nogdo de servigo piiblico no direito europeu. Sao Paulo,
Dialética, 2003. p. 22-26; GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. O servico publico e a Constitui¢do brasileira
de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 27-31; e BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Natureza e
Regime Juridico das Autarquias. Sdo Paulo: RT, 1968, p. 139, nota 16.

211Como, por exemplo, a lei de 28 do Pluvioso do Ano VIII, de 28 de fevereiro de 1800, e e a lei de 11 de
junho de 1896, conforme observa MONCADA, Luis S. Cabral. O problema do critério do contrato
administrativo e os novos contratos—programa, cit., p. 10-11, anteriormente publicado em Boletim da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, numero especial, estudos em homenagem a J.J.
Teixeira Ribeiro, Coimbra, n. 2, p. 585-637, 1979.
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gerou os danos. Muito embora diretamente ligado ao tema dos servigos publicos, este
julgado apresenta a utilizag@o do critério da natureza juridica da parte para determinar que

se trata de matéria de direito publico.

No inicio do século XX, todavia, tal 6rgdo comecou a atentar mais para as
peculiaridades da atuac@o administrativa, para diferenciar o servigo publico efetivo da acao

ordinaria do Estado.

Em 1903, ao julgar o aresto Terrier’, também conhecido popularmente como
aresto das viboras*>, no qual o Sr. Terrier demandava pagamento de prémio pelo
Departamento de Sadne-et-Loire, por haver matado uma serpente e, em funcao de contrato
celebrado com aquele 6rgdo com a finalidade de exterminar animais nocivos da regido
(pagamento este que o departamento se negava a realizar sob alegacdo de insuficiéncia
or¢camentdria), o “relator”*'* do caso (Romieu), delimitou o que havia sido decidido no
aresto Blanco, estabelecendo que mesmo quando relativos a um servico publico, somente
seriam administrativos aqueles contratos celebrados no exercicio da gestdao publica; todos
0s outros contratos, ligados a gestdao privada mesmo no campo administrativo (ou seja, que
se referissem a atugdo de 6rgdo da Administracao Publica enquanto pessoa juridica) seriam

considerados privados e, portanto, sujeitos ao Poder Judicidrio®"”.

As unicas excecOes a tal regra seriam aquelas ocasionadas por regras de
competéncia especiais determinadas pelo legislador e disposicdes expressas da lei, casos
estes em que um contrato da Administracdo Publica poderia ser declarado administrativo

ou privado.

O teor da decisdo proferida no aresto Terrier foi corroborado, dois anos depois, em
31 de julho de 1910, por meio do aresto Thérond, que basicamente fixou competéncia do
Conselho de Estado relacionada a um contrato celebrado pelo Sr. Thérond e o Municipio

de Montpellier para, com exclusividade, recolher cdes sem dono ao canil municipal e

*Conselho de Estado, 6 de fevereiro de 1903; D. 1904, 3, 65; S. 1903, 3, 25.

2B«Arrét des viperes”.

240 “comissério de governo” (commissaire du government) é o membro do Conselho de Estado que é
escolhido para exercer a funcdo de relator do processo (rapporteur public). Como tal, deve exarar um
parecer sobre o caso, que servird de base para os demais membros deliberarem sobre a decisdo a ser
tomada.

*IEgse aresto foi também responsdvel por incluir os contratos celebrados pelas autoridades descentralizadas
locais — notadamente as comunas e departamentos — dentre aqueles que se submeteriam ao contencioso
administrativo.
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adotar medidas de saidde publica com relacdo a animais dentro dos limites do Municipio.
Neste caso, o Conselho de Estado acrescentou o critério do servigo publico aqueles que ja

haviam sido utilizados anteriormente no aresto Terrier.

Em 31 de julho de 1912, em um novo aresto (Societé des Granits Porphyroides des
Vosges), o Conselho de Estado declara sua prépria incompeténcia para versar sobre um
pedido do fornecedor privado de que se anulasse a decisdao do Prefeito do Municipio de
Lille tomada em 20 de novembro de 1907 de lhe aplicar penalidade (retencdo de parte do
pagamento) prevista contratualmente por conta de um atraso na entrega de pavimentagcdao
ao Municipio de Lille, oriundo de contrato privado de fornecimento, pois mesmo que
ligado a um servigo publico, o objeto do contrato era inegavelmente privado e, por esta

razdo, deveria ser levado ao crivo do Poder Judiciario.

A decisao do Conselho de Estado conteve afirmacdo no sentido de que
“considerando que o negocio celebrado entre o municipio e a sociedade era exclusivo de
todo trabalho a executar pela sociedade e tinha como tnico objeto o fornecimento de
suprimentos segundo as regras e condicoes dos contratos celebrados entre particulares;
portanto, o pedido que levanta uma contesta¢do ndo compete a jurisdi¢cdo administrativa

. . .y c o 1i216
conhecer; que, consequentemente, o requerimento da sociedade ndo é admissivel”” .

Diante da verificagio da adocdo de diferentes critérios de delimitacio de
competéncia pelo Conselho de Estado, com, de um lado, o que havia sido decidido nos
arestos Terrier e Thérond (uso do critério do servigo publico) e, de outro, o que fora
decidido no aresto Societé des Granits Porphyroides des Vosges (uso do critério da
natureza juridica do contrato), a situacdo permaneceu obscura para os doutrinadores da
época, até 20 de abril de 1956, quando o Conselho de Estado decidiu acerca do aresto

Epoux Bertin®'’, caso no qual o casal Bertin celebrou em 24 de novembro de 1944 um

1% Tradugio livre. No original: “Considérant que le marché passé entre la ville et la société, était exclusif de
tous travaux a exécuter par la société et avait pour objet unique des fournitures a livrer selon les régles et
conditions des contrats intervenus entre particuliers ; qu'ainsi ladite demande souleve une contestation
dont il n'appartient pas a la juridiction administrative de connaitre ; que, par suite, la requéte de la société
n'est pas recevable”. ARRET Société des Granits Porphyroides des Vosges. Disponivel em:
<http://www .lexinter.net/JPTXT2/arret_societe_des_granits_porphyroides_des_vosges.htm>. Acesso em:
15 set. 2010.

*"Conforme LONG, Marceau; WEIL, Prosper; BRAIBANT, Guy; DELVOLVE, Pierre; GENEVOIS, Bruno.
Les grands arréts de la jurisprudence administrative. Paris: Dalloz, 1996. p. 529. Integra da decisdo em
ARRET Epoux Bertin. Disponivel em: <http://www.lexinter.net/JPTXT2/arret_epoux_bertin.htm>. Acesso
em: 15 set. 2010.
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contrato verbal com a Administragdo Publica francesa para albergar soviéticos do centro de
repatriamento de Meaux, que seriam posteriormente repatriados apds a libertagdo da

Franca, pelo que deveriam receber 30 francos didrios por pessoa.

Por conta da dualidade de critérios adotada pelo Conselho de Estado até entdo,
notou-se que, muito embora o contrato em questdo nao contivesse cldusulas de direito
publico (exorbitantes), seu objeto (abrigo para repatriacdo de estrangeiros durante uma
guerra) era inegavelmente publico’'®

Conselho de Estado*".

e, assim, a competéncia para julgar pertencia ao

Cabe ressaltar que, ja anteriormente, em 1924, na decisdo emitida no ambito do

. .. 22 - -
aresto Cie. Des Transports Maritimes**’, se notava a observacio de que ndo bastava apenas
a presenca do termo “servi¢o publico” para avocar automaticamente, em caso de litigio, a

competéncia administrativa.

Na mesma época, em suas conclusdes sobre o aresto Gaz de Poissym, o Conselho

de Estado, por meio do “relator” Corneille, declarou:

*®Conforme observa Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, a construcio jurisprudencial do Conselho de
Estado demonstrou que, por ndo serem as prerrogativas publicas passiveis de derrogacdo, mesmo na
auséncia de cldusulas exorbitantes poderdo ser invocadas: “Entendeu a jurisprudéncia dop Conselho de Estado,
simplesmente, que essa prerrogativa legal da Administragdo piiblica de alterar o regime de execugdo do contrato
consiste em preceito de ordem puiblica, que ndo poderia ser derrogado pelos contratos, e, o siléncio a respeito,
nas suas cldusulas, jamais induzia reniincia a aplicagdo do supracitado preceito legal” (BANDEIRA DE
MELLO, Oswaldo Aranha. Contrato de direito piblico ou administrativo, cit., p. 29).

%0 Conselho de Estado acabou por rejeitar o pedido do casal Bertin, alegando que eles ndo lograram éxito
em demonstrar a existéncia do contrato verbal e seus termos: “Au fond : Considérant que les époux Bertin
n'apportent pas la preuve de l'existence de l'engagement complémentaire susmentionné ; que, dans ces
conditions, ils ne sont pas fondés a demander l'annulation de la décision en date du ler juin 1949 par
laquelle le Ministre des Anciens Combattants et Victimes de la Guerre a refusé de leur verser le montant
des primes supplémentaires qui auraient été prévues audit engagement; DECIDE: Article ler - La requéte
susvisée des époux Bertin est rejetée. Article 2 - Les époux Bertin supporteront les dépens. Article 3 -
Expédition de la présente décision sera transmise au Ministre des Anciens Combattants.”

*Cass. Req. 31 de janeiro de 1923: S. 1924, 1, 129.

2IConselho de Estado, 08 de fevereiro de 1918, Sté d’éclairage de Poissy: D. 1919, 3, 9; S. 1924, 3, 2,
tradugdo livre. No original: “Dans tout contrat intéressant le fonctionnement meme des services publics,
I’Etat ne contracte pas comme un simple particulier. Il ne cherche pas a gérer des intéréts tout restreints,
des intéréts d’individualités, des intéréts individuels. 1l contracte pour une collectivité, pour le public, pour
les usagers du service public, pour l’intérét collectif et general. Et alors, toutes les fois qu’il passé
véritablement un marché de service public, il fait quelque chose chose d’autre que ce que fait un
contractant ordinaire, un contractant du Code civil ou du Code de commerce. Puis-qu’il fait quelque chose
d’autre que ce contractant ordinaire, il ne faut pas appliquer a ce quelque chose les mémes régles qu’aux
contrats de droit commun, c’est la logique et, par suite, c’est le droit. De la est née ’idée, qui est a la base
de le droit administratif moderne, qu’il y a, dans le contrat de service public, une situation juridique
différente de celles qui fon I’objet du titre des obligations du Code civil, situation qui doit se traduire par
des différences de principe (...).”
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“Em qualquer contrato relativo ao préprio funcionamento dos servigos
publicos, o Estado nio contrata como um simples particular. Ele nio
procura gerir os interesses restritos, os interesses das individualidades, os
interesses individuais. Ele contrata por uma coletividade, para o publico,
para os usudrios de servico publico, pelo interesse coletivo em geral. E
mais, todas as vezes em que se depara verdadeiramente com um negdcio
de servico publico, ele faz algo distinto do que faz um contratante
ordindrio, um contratante do Cédigo civil ou do Cédigo comercial. Ele
pode fazer algo diferente que o contratante ordindrio, ele ndo deve
aplicar a tal coisa distinta as mesma regras que aos contratos de direito
comum; € a légica e, por conseguinte, é o direito. Disto decorre a idéia
que se encontra na base do direito administrativo moderno, que ha, no
contrato de servigo ptiblico, uma situacao juridica distinta daqueles que
sao objeto do titulo das obrigagcdes do Cédigo civil, situagdo que se deve
traduzir pelas diferencas de principios (...).”

O tunico exemplo de aresto do Conselho de Estado francés citado por Georges
Péquignot*** primariamente focado em um contrato privado da Administracdo Pdblica é o

. R ~ . . 223
relacionado a locagdao de um imével de propriedade de uma comuna ao Estado™.

Diante deste histérico de julgados do Conselho de Estado, convém mencionar a
utilissima organizacdo com fins didéticos preparada por Eduardo Garcia de Enterria e

Tomds-Ramén Fernandez***

que, dividindo as decisdes daquele 6rgao jurisdicional em trés
fases, destacam que inicialmente a preocupacdo do Conselho de Estado em diferenciar as
duas modalidades de contratos da Administracio Publica tinha o escopo de fixar
competéncia (e, portanto, o Tribunal de Conflitos frncés desempenhou papel fundamental

com o aresto Blanco).

Uma vez chegando a uma decisd@o quanto a reparticdo de competéncias entre o
Poder Judicidrio e o Conselho de Estado, passou-se paulatinamente a um processo de
substantivizacdo deste instrumento da Administracdo Publica (contrato), caracterizador da
segunda fase. Trata-se de uma evolucdo natural da discussdo inicial, referente a
competéncia para apreciar a matéria, pois as discussoes travadas acabaram em seu curso
por se deparar com uma diferenga de objeto entre os contratos privados e os contratos

administrativos.

*?PEQUIGNOT, Georges. op. cit., p. 7.
*ZConselho de Estado, 13 de fevereiro de 1942, Commune de Sarlat: Recueil Lebon, p. 49.
*GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; RAMON FERNANDEZ, Tomds. op. cit., p. 691.
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Assim, no inicio do século XX, com o aresto Terrier e a consolidag¢ao do critério do
servico publico como definidor das diferencas entre os contratos privados da
Administracdo Publica e os contratos administrativos, surge o envolvimento de interesse

publico como caracterizador da natureza juridica publica.

Por fim, Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramoén Fernandez mencionam a
terceira fase, contemporanea, em que haveria um movimento de busca da eficiéncia pela
atuacdo privada na seara dos servigos publicos. Nela, a substantivizacdo que marcou a
segunda fase ndo mais desempenharia papel de relevo para se decidir pela aplicacdo do
direito publico aos contratos da Administracdo, havendo uma mistura de dificil
delineamento entre o direito civil e o direito administrativo. Nesta terceira, fase, os autores
falam na existéncia de um regime tnico misto, cuja incidéncia de uma ou outra modalidade
de direito variaria conforme o caso. Todavia, os autores niao apresentam um embasamento

jurisprudencial para caracterizar esta terceira fase.

3. Dos exemplos especificos encontrados na jurisprudéncia patria

Ap6s a verificacdo da evolucdo histdrica Franga, pais que serve de paradigma ao

direito administrativo brasileiro, passa-se ao exame do panorama nacional.

Uma das andlises mais extensas feitas por um Tribunal patrio e que, inclusive,
aborda a diferenciacdo entre contratos administrativos e contratos privados da
Administracao Publica foi a realizada pelo Egrégio Supremo Tribunal Federal (“STF”) no

Recurso Extraordinario n.° 89.217-6/SC:

“EMENTA: - ADMINISTRATIVO. 1) Contratos da Administracio.

Distincdo _entre contratos privados da Administracio e contratos
publicos da Administracdo. Somente quanto aos iltimos é possivel

reconhecer a administracdo, em principio, o poder de rescisio
unilateral, por motivo de inexecuciao das obrigacoes de

concessiondrio e para satisfacio de interesse coletivo, sujeito o ato a
controle ‘a posteriori’ para eventual satisfacao de perdas e danos. 2)
Contrato pra exploragdo de hotel e de fontes de dguas minerais de
propriedade e lavra do estado de Santa Catarina, em Caldas da
Imperatriz. Nele n3o hd regras atinentes e custos e tarifas, que
caracterizam a concessio de servigo publico: trata-se de arrendamento
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complexo, em que as partes estio em pé de igualdade, nem ha
cldusulas inequivocamente exorbitantes da disciplina de relagdes
juridicas privadas, havendo-se, no contrdrio, incompativeis com o poder
implicito da rescisdo unilateral, acrescendo, ainda, que nao deve ser
considerado servico publico aquele que outro particular pode prestar
independentemente de concessdo. 3) Rescisdo que ndo poderia ter sido
decretada unilateralmente por decretada unilateralmente por decreto do
Poder Executivo. Conhecimento e provimento do recurso extraordindrio,
para concessdo de seguranca” (Recurso Extraordindrio 89217,
destacamos)

Naquela oportunidade, ao analisar a possibilidade de rescisdo unilateral de contrato
para lavra de dguas e exploracdo de estancia com prazo certo, o STF teve que decidir sobre
a natureza juridica do instrumento em questdo: embora denominado “contrato de
arrendamento” (modalidade que se enquadra dentre os contratos privados da
Administragdo Publica), alguns dos Ministros entenderam tratar-se de contrato de

concessao (contrato administrativo).

Por fim, embora divergente, o Tribunal acabou por decidir se tratar de contrato
privado da Administragdo Publica por haver cldusulas tipicas de contratos privados, como
a que escolhia a via da arbitragem para solucionar quaisquer conflitos advindos do contrato
(critério da natureza juridica das cldusulas contratuais). Além disso, entendeu que o
contrato carecia de elementos que configurassem apropriadamente uma concessdao de
servico publico (muito embora houvesse cldusula contratual dispondo sobre a possibilidade

de desapropriacdo de bens imdveis relacionados ao objeto do contrato).

Assim, restou consignado o entendimento preponderante que a eleicdo da via
arbitral seria uma exclusdo técita da prerrogativa — de todo estranha ao direito civil,
porquanto fruto de posicdo de supremacia da Administracdo Publica — de rescisdao
unilateral do contrato pelo Poder Piblico, mantendo o contrato em questdao sob a égide do

direito comum.

A auséncia de supremacia do Poder Publico nos contratos privados foi também
ressaltada no Recurso Especial n.° 172.724/SP (98/0030876-8), ocasido em que o STF
analisou contrato de compra e venda celebrado pelo Municipio de Limeira/SP. Assim

decidiu o Orgdo Guardido da Constituicdo Federal:
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“EMENTA: ADMINISTRATIVO. CONTRATO DE COMPRA E
VENDA. APLICACAO DAS REGRAS DO DIREITO PRIVADO.
NAO SUPREMACIA DO PODER PUBLICO NA RELACAO
JURIDICA FIRMADA ENTRE AS PARTES CONTRATANTES.
INEXISTENCIA DE VICIO A INVIABILIZAR O CUMPRIMENTO
DO CONTRATO. RECURSO IMPROVIDO.

1. Nos contratos de compromisso de compra e venda celebrados
entre a Administracio e o particular, aquela nao participa com
supremacia de poder, devendo a dita relacio juridica reger-se pelas
regras do Direito Privado.

(...)

No caso, ndo se trata de contrato administrativo tipico. A administracao
nao participa da relacio juridica questionada com supremacia de
poder. Pelo contrario, o contrato feito entre as partes é regido pelas
normas do direito privado. E, como ensina José€ Cretella Junior: ‘Os
contratos privados da Administracdo regem-se pelo Cédigo Civil ou
Comercial, os contratos publicos da Administracdo, ao contririo, pelas
caracteristicas especialissimas que se revestem, porque estdo sujeitos a
regime autdbnomo, tipico, que derroga, ultrapassa ou exorbita as normas
de direito comum, o que € evidente, porque as pessoas publicas, quando
contratam, nfo se encontram na mesma situagdo que os simples
particulares. Outras as finalidades, outras as condig¢des, outro o regime
juridico’ (Curso de Direito Administrativo — pags. 395 e 396 — Forense).”
(destacamos)

O Tribunal Regional Federal (“TRF”) da 2* Regido também analisou as diferencas
entre contratos administrativos e contratos privados da Administragcdo, esclarecendo que,
muito embora os principios de ambas as modalidades sejam os mesmos, as regras

aplicaveis divergem, por se tratar de dois regimes juridicos divergentes:

“EMENTA: ADMINISTRATIVO. CONTRATO PRIVADO DA
ADMINISTRACAO SOB A EGIDE DO DIREITO PRIVADO.
INTELIGENCIA DA LEI 9.656/98 E DA LEI N° 8.078/90.
IMPOSSIBILIDADE DE  EXCLUSAO UNILATERAL DE
DEPENDENTES INDIRETOS PELA OPERADORA DE PLANO DE
SAUDE PRIVADO. RECURSOS IMPROVIDOS. 1. No caso dos autos é
questionada a exclusdo dos dependentes indiretos do seguro sadde
coletivo da Sul América Satide Ltda., contratado pelo Ministério da
Agricultura, através de processo licitatério. 2. Os contratos privados da
Administracio Publica tém regime especial que utiliza regras do
Direito Privado. Ou seja, ainda que os principios dos contratos
administrativos e dos contratos de direito privado praticados pela
Administracdo sejam os mesmos, as regras aplicdveis a esses dltimos
nao sio as mesmas aplicdveis nos contratos administrativos. 3. A Lei
impde vedacdo as operadoras de satide quanto a suspensao ou rescisdao
unilateral dos contratos, principalmente em razio da idade avancada dos
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segurados 4. A questdo também se subordina as normas do Cédigo de
Protecdo e Defesa do Consumidor — Lei n° 8.078/90, que assegura ao
consumidor o direito de informagdo, conforme dispde em seu art. 6°. No
art. 51 o CDC também dispde que ‘sdo nulas de pleno direito, entre
outras, as cldusulas contratuais relativas ao fornecimento de produtos e
servicos que: (...) XI - autorizem o fornecedor a cancelar o contrato
unilateralmente, sem que igual direito seja conferido ao consumidor;’ 5.
Portanto, conclui-se que caberia a operadora de saide comunicar
previamente da exclusdo das seguradas. E ndo hd comprovagdo que esta
comunicacdo via internet tenha chegado as autoras. Destarte, a pretensio
autoral merece acolhimento. 6. Recursos improvidos.”**

Pode-se notar, nessa decisdo, a utilizacdo pelo Tribunal do critério da natureza

juridica dos principios e regras que norteiam o contrato.

Outro precedente que fornece abordagem esclarecedora é a Apelacdo julgada pelo
E. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, na qual restou consignado que ndo ha
preponderancia da vontade do Estado nos contratos da Administracdo que sejam regidos
pelo direito civil. A conclusdo sobre o regime juridico aplicavel ao caso tomou por base a
inexisténcia de cldusulas exorbitantes ou correlagdo com servico publico (critério da

natureza juridica das cldusulas contratuais):

“Ementa: CONTRATO ADMINISTRATIVO - Competéncia recursal —
contrato de autofinanciamento sob regime de Direito Privado, face a
inexisténcia de clausulas exorbitantes ou correlacio com servico
publico, de tal sorte que ndo ha preponderincia da vontade do
Estado — Competéncia das Camaras de Direito Privado deste
Tribunal — Precedentes. Recurso niio conhecido.”?*

Diante dos julgados ora transcritos, percebe-se que aparentemente a existéncia de
jurisdicdo uma no Brasil parece afastar parte das discussdes acerca da diferenciacio entre
contratos privados da Administragdao Publica e contratos administrativos. No entanto, pode-
se verificar que o Poder Judicidrio patrio tende a se apegar a uma férmula mais objetiva de
andlise sobre o regime juridico preponderante sobre um determinado contrato celebrado

pelo Poder Publico, sendo varios os critérios que ja foram isoladamente adotados.

*®APELACAO CIVEL - 349851, 6* Turma Especializada, Relator Desembargador Federal Guilherme
Calmon Nogueira da Gama, DJU de 26/08/2009, pagina 70, destacamos.

*%Apelagdo Civel n.° 582.607.5/4-00, Comarca de Ribeirdo Preto, Apelante José Ricardo de Carvalho,
Apelada Prefeitura Municipal de Ribeirdo Preto, destacamos.
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Como ja pudemos observar ndo s6 na doutrina, como também nos julgados mais
relevantes do Conselho de Estado francé€s sobre o assunto, ndo hd uma férmula unica
objetiva que permita separar o joio do trigo em matéria de contratos da Administracao
Puablica. Por esta razdo, os julgados encontrados acabam por demonstrar um cendrio
simplista por demasia, que evita adentrar as discussdes mais relevantes e peculiares das
duas modalidades de contratos da Administracao Publica, a demonstrar a necessidade de se

promover estudos mais detalhados sobre o assunto.

Mais uma vez, ressaltamos a importancia da escolha de conjuntos diversificados de
critérios para diferenciacdo das modalidades de contratos da Administracdo Publica para
que sejam aplicados concomitantemente para assim se encontrar uma “zona de intersec¢ao”
que permita uma maior exatiddo do resultado. Este método, que ainda nao € utilizado pelo
Poder Judicidrio brasileiro, poderia representar um avango na andlise das regras aplicdveis

aos contratos celebrados pelo Poder Publico.
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CAPITULO V. PROGNOSTICO E CONSTACOES FINAIS

1. Nossa opiniao acerca do ambiente atual dos contratos da Administracao Publica

Na busca obstinada por inovar o direito, muitos autores acabam adotando por
politica a defesa de opnides extremadas. Caso, no entanto, tais opnides ndo sejam
devidamente fundamentadas, fruto de extensa reflexao, acabam por resultar em conclusoes
que tém como Unico resultado surpreender, sem, contudo, efetivamente convencer os

demais.

Diante do estudo realizado, nos parece que até o presente momento 0s contratos
celebrados pela Administracao Publica continuam a ser aquilo que a doutrina predominante
defende e a jurisprudéncia reconhece hd mais de um século: instrumentos formalizadores
de negdcios juridicos que por um lado buscam atender as necessidades do Estado e de
outro os interesses comerciais dos particulares fornecedores. Esta conjuncdo de vontades
pacifica o ambiente de convivio entre tais partes e acaba por resguardar um bem maior: o
interesse publico, que deve mover constantemente o Poder Publico. Com efeito, continuam
a existir as duas modalidades de contratagao do Estado analisadas no presente estudo: os

contratos privados da Administracdo Publica e os contratos administrativos.

Constatamos que nao hd, atualmente, no campo dos contratos celebrados pela
Administragdo Publica, um regime juridico tnico — apenas publico ou puramente privado —
, € que ndo ha contrato que tenha ao menos potencialmente a chance de vir a ser perturbado
por fundamentos tipicos de outro regime. Assim, € inegdvel que certos negdcios juridicos
se mostrarm caracteristicos da vida privada e, por esta razdo, sao predominantemente
regidos pelo direito privado e apenas muito excepcionalmente se verificam caracteristicas
tipicas do direito publico, enquanto outros sdo relacdes que somente t€m razdo de ser no
direito administrativo e sdo por ele regidas (o que, contudo, ndo impede que certas partes
do negécio, comuns a todos tipo de avenca, sejam buscadas no direito civil). Este € um fato

reconhecido pela Lei Federal n.° 8.666/1993 e pelos tribunais patrios.
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Os regimes juridicos publico e privado, portanto, permanecem em constante
contato, convivio e interacdo em todo e qualquer contrato celebrado pela Administracao
Publica, pois mesmo nos negdcios tipicos do direito privado, ainda assim a Administracao

nao abandona sua natureza juridica inerente.

Assim, ndo parece assentir razdo aqueles autores que defendem haver no Brasil
atualmente um unico regime juridico de contratos da Administracdo Publica (o que,
todavia, deveria ser ratificado por meio do reconhecimento de duas terminologias distintas

na lei regente, ao invés de adotar o termo “contrato administrativo” indistintamente).

Diante disso, em nossa opinido, nao assente razdo aqueles que, diante da
constatacdo do convivio entre dois regimes juridicos em um mesmo veiculo formalizador
de vontades, acabam por defender que ndao ha que se falar mais em contratos
administrativos € que ndo ha razdo de ser para prevalescerem prerrogativas publicas em

determinadas situagdes™’.

Em outras palavras, a constatacdo de uma tendéncia de aproximacdo entre as duas
modalidades de contratos da Administracao Publica ndo resulta necessariamente em um

regime juridico tnico para todos os eles.

No caso daqueles que defendem o fim das cldusulas exorbitantes, entendemos que
tal posicdo se deve ao fato de tomarem a exce¢do como se regra fosse, confundirem o
abuso ilegal com conduta legitima de Estado, e, assim, terminam por acreditar que estao
constatando mudancgas radicais e, mais ainda, que estariam presenciando o fim de seu
objeto de estudo. As cldusulas exorbitantes sdo fundamentais a prossecucdo do interesse

publico e entendemos ndo haver possibilidade de as extirpar do mundo juridico.

Ja no tocante aqueles que acreditam que ja ha no Brasil um tnico regime juridico de
contratos da Administracdo Publica, cabe observar que o teor da legislacdo em vigor e a
jurisprudéncua prevalescente demonstram ainda haver uma separacdo entre estas duas

modalidades.

**"Fendmeno semelhante se dd com o instituto do servico publico, vitimado frequentemente por aqueles que
enxergam nas suas mudancgas decorrentes dos fendomenos sociais o seu fim, confundindo modificacdes e
“lapidagdes” do conceito com o total obsolescéncia e desuso do instituto. S0 incontabilizdveis os antincios
que ja foram feitos do fim do servigo publico e, no entanto, ele ainda continua a ser figura frequente de uso
e estudo, continuando a se apresentar como fundamental ao exercicio da cidadania e a inser¢do efetiva na
sociedade.
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Com relagdo aqueles que anunciam o fim dos contratos administrativos na
sociedade contemporanea, cabe manter em mente que as ciéncias humanas ndo sdo
estanques, que os fendmenos sociais sofrem adaptagcdes, mas que determinados conceitos e
instrumentos criados ao longo dos séculos ndo deixam de existir apenas por conta de
evolucdes e mudancas culturais. As mudangas sdo factiveis e, muitas vezes, significativas,
mas muito raramente t€m o conddo de extinguir os conceitos fundamentais. Saber delimita-
las nos estudos e verificar se ainda cabem nos conceitos € tarefa dos observadores, que lhes

permite emitir opinides mais abalisadas e ponderadas.

Sobre o assunto, € oportuna a licdo de Lucas Rocha Furtado:

“Ap0s vdérios erros, e alguns acertos, hoje se constata a impossibilidade
de total afastamento das normas e dos principios que constituem o
instrumental do Direito Administrativo. Se hd novas areas de atuac¢do do
Estado que reclamam maior agilidade, outras continuam a ser pautadas
pelos instrumentos tradicionais do Direito Administrativo. De qualquer
forma, hoje se verifica, de modo cristalino, que a desqualificacdo do
Direito Publico ndo interessa nem ao Estado nem a sociedade. Portanto,
em vez de se afastar o Direito Publico, deve-se buscar atualizar seus
preceitos e tornd-lo capaz de responder de forma pronta e eficaz as
demandas que as sociedades modernas apresentam ao Estado. Este
constitui o grande desafio que se apresenta aos que lidam com o Direito
Administrativo: manté-lo atualizado, capaz de atender as demandas
sociais, sem se afastar dos principios basilares do Estado Democratico de
Direito.”***

Ultrapassada a discussdo sobre as proposi¢des ‘modernas’ de extin¢io
dos contratos administrativos, ainda resta, no entanto, inegavel
divergéncia entre opinides, que divide a doutrina nacional e estrangeira
no tocante (i) a existéncia de “contratos” propriamente ditos tendo a
Administracdo Ptblica como parte; e (ii) a existéncia de contratos
privados da Administracdo Publica, que se diferenciam dos contratos
administrativos; nossa proposta de solucdo das divergéncias entre tais
correntes, para atingir um consenso acerca dos contratos celebrados pela
Administracao Puablica é que se promova modificagdo legislativa que, ao
trazer para o ambito da lei, sendo todas, a0 menos a maior parte das
prerrogativas caracteristicas de Direito Pdblico a que a Administracio
Publica faz jus, manterd no ambito do instrumento contratual
propriamente dito apenas aqueles dispositivos caracteristicos de direito
privado e que figurariam em um contrato tipico.

*EURTADO, Lucas Rocha. op. cit., p. 57.
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Resumidamente, entendemos hd ainda hoje duas modalidades de contratos passiveis
de celebracdo pela Administragdo Publica. Enquanto em uma delas hd maior incidéncia de
regras do direito privado, na outra hd predominantemente regras de direito publico.
Somente a aplicagdo concomitante de diferentes critérios de identificagdo permitird que se
trace uma zona de interseccao que identifique uma destas modalidades (e, por exclusao, os
contratos pertencentes a outra modalidade, por exclusdo, ficariam nas respectivas zonas
exdgenas a interseccdo). Entretanto, mesmo na modalidade ‘“‘contratos privados da
Administragdao Publica” haverd sempre potencialmente interesse publico envolvido, seja

diretamente (contratos administrativos) ou indiretamente (contratos privados da

Administragdo).

Por essa razao, nos parece que o mais correto seria alterar a legislagao para pacificar
grande parte das correntes doutrindrias divergentes na matéria e tornar mais clara para os
particulares que contratam com a Administracao Publica a potencialidade de prevalescer
interesse publico, expondo de antemdo em que tipo de situacdes o negdcio juridico em

questdo poderia vir a ser afetado.

2. Proposta de tratamento legal dos contratos da Administracio Puablica

Diante (i) das dificuldades enfrentadas pela doutrina no escalonamento das regras
de direito privado e de direito publico nos contratos celebrados pela Administracao
Publica, (ii)) da auséncia de clareza, em muitos casos de contratos privados da
Administracdo, quanto a possibilidade de o Poder Publico fazer uso de prerrogativas
peculiares (bem como da divergéncia quanto a real juridiciidade disto ocorrer), e (iii) da
insisténcia de alguns autores de tentarem classificar os contratos administrativos como
figuras desconexas do conceito de contrato por conta da presenca de cldusulas exorbitantes,
nossa proposta € retirar do teor dos contratos da Administragdo Publica as chamadas
“clausulas exorbitantes”, para que, utilizando o principio da legalidade estrita, venham a
ser incluidas de maneira mais detalhada do que a atual na lei de regéncia dos contratos do

Poder Publico.
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Essa proposta compreenderia a “avocagao” pelo legislador de todas as disposi¢oes
acerca do exercicio de prerrogativas publicas, passando-as do corpo do contrato para o
ambito da lei e, assim, fazendo com que as cldusulas de prerrogativas, também conhecidas
como cldusulas administrativas, de privilégio, exorbitantes ou derrogatdrias deixassem de
ser clausulas contratuais, passando a ser dispositivos normativos que se aplicariam aos
contratos celebrados pela Administracdo Publica sempre que se verificasse condig¢des
motivadoras da aplicacio do regime juridico publico justificador de prerrogativas,
independentemente do regime juridico prevalescente no contrato. Para evitar eventuais
abusos, tal modificacdo deveria ser acompanhada pela inser¢ao metodologia de verificacao
e comprovagdo da presenca de interesse publico que, uma vez percorrida pelo intérprete, dé
azo a aplicacdo de prerrogativas publicas ao contrato (novamente mediante regras

estabelecidas em lei).

O “acionamento” dessas prerrogativas, portanto, deveria ser sempre acompanhado
da necessaria motivacdo demonstradora da ocorréncia do evento previsto genericamente
pelo legislador e traria consigo a necessidade de observancia da equagdo econOmica

inicialmente firmada, de modo a se preservar o equilibrio econdmico-financeiro da relagao.

Em nossa opinido, ndo haveria obsticulos para que tal modificacdo fosse
implementada, eis que, conforme corretamente observa Marcos Juruena Villela Souto ao
analisar os anteprojetos de lei de autoria de Benedito Porto Neto e de Carlos Pinto Coelho
Motta — ambos voltados a substituir a Lei Federal n.° 8.666/1993 —, ressalta que as
clausulas exorbitantes “ndo tém sede constitucional; assim o legislador infraconstitucional

. ~ .. 229
pode prevé-las ou ndo, bem como condicionar o seu uso”""".

O que motiva a proposta ora descrita — e que, como convém, serd melhor descrita
nos proximos pardgrafos — é o fato de que a aplicacio das prerrogativas do Poder Publico
aos contratos celebrados pela Administracdo Publica sofre constante questionamento.
Algumas vezes tal questionamento se ampara sobre a discussdo da aplicabilidade do
regime juridico publico a determinado contrato; outras vezes o questionamento se deve a

efetiva presenca de elemento justificador do acionamento da prerrogativa publica.

229SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo contratual. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004. p. 472.
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Nossa opinido, ja exposta acima, € a de que atualmente ndo se deve falar em um
regime juridico Unico aplicdvel todo a qualquer contrato celebrado pela Administracdao
Publica. Mesmo naqueles contratos em que todas as cldusulas contratuais sejam regidas
pelo direito privado, prerrogativas caracteristicas de direito publico podem vir a ser
aplicadas em situacdes especificas, caracterizadoras de situagdes justificadoras
(pressupostos do dever) de principios como ao da supremacia do interesse pl’lblico23 0 Tal
constatacdo € muito bem sumarizada por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao afirmar que “a
conclusdo é uma so: pode-se impugnar a presenca de cldausulas exorbitantes nos contratos
celebrados entre Estado e particular. Mas ndo se pode acabar com o exercicio de
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prerrogativas publicas durante a execucdo do contrato”".

No entanto, a supremacia do interesse publica poder potencialmente se manifestar
em ambas as modalidades ndo quer dizer que contratos privados da Administracido Publica
e contratos administrativos mantenham relacdo idéntica com o interesse publico. Enquanto
estes ttm uma relacdo intima e direta com interesses publicos, aqueles somente se
relacionam transversa e indiretamente com intereses publicos. Enquanto nestes a atuagao

no exercicio de prerrogativas € constante, naqueles constitui excec¢do, que deve

necessariamente restar comprovada para ser considerada legitima.

No entanto, nossa proposta fard com que tanto os contratos privados da
Administracdo Publica quanto os contratos administrativos passem a ser redigidos da
mesma maneira: sem cldusulas exorbitantes em seu corpo. Estas, previstas na lei e
passiveis em aplicacdo em todo e qualquer contrato da Administragao Publica em que se
comprove haver interesse publico a demandar o exercicio de prerrogativa, sofrerdo menos
questionamentos quanto a sua compatibilidade com o regime juridico do contrato,
devendo-se as eventuais impugnacdes dirigirem-se a presenca de interesse publico, a

proporcionalidade da prerrogativa e a preservacdo dos interesses privados na medida do

possivel, bem como as contrapartidas ao particular.

“Marcal Justen Filho discorda parcialmente desta opinido, defendendo que “a alteracdo unilateral dos
contratos é incompativel com o funcionamento dessas atividades [privadas]. Ndo serd admitida a
imposi¢cdo compulsoria de alteragdes contratuais — o particular poderd a tanto se opor, preferindo a
rescisdo do contrato. Assim, por exemplo, uma seguradora particular ndo pode ser constrangida a manter
um contrato de seguro se a Administracdo deliberar ampliar o objeto segurado ou os riscos incidentes. /
Mas as demais competéncias andémalas — tal como a fiscalizacdo reforcada, o regime especial de
recebimento de bens e a propria extingdo por decisdo unilateral da Administra¢do Publica — podem ser
exercitadas, uma vez que ndo geram risco de comprometimento da iniciativa privada.” (JUSTEN FILHO,
Marcal. Curso de direito administrativo, cit., p. 487).

BIpr PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda existem os chamados contratos administrativos?, cit., p. 407.
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Por meio da modificacdo cogitada, seria, portanto, implantado um tnico regime de

contratos da Administracao Publica.

O principio da legalidade estrita, aplicdvel a conduta administrativa, faz com que a
“legalizacao” das prerrogativas contratuais torne a atuacdo do Poder Publico uma
obrigacdo de, naqueles casos previstos em lei — ainda que de maneira geral e abstrata, mas
mediante critérios predeterminados, como convém a legislacio — fazer valer sua(s)
prerrogativa(s). Em outras palavras, a modificagdo proposta explicita que fazer valer o
interesse publico dentro dos limites da legitimidade ndo € uma faculdade do Poder Publico,

mas sim um dever.

A proposta em questdo procura também estabelcer um conceito legal de “método
legitimo de exercicio de prerrogativas publicas” para evitar abusos e preservar o direito do
administrado as contrapartidas. Isto é especialmente relevante, pois atualmente ja pode
ocorrer 0 exercicio de tais prerrogativas nos contratos da Administracdo Publica, mas ndo
hda uma disciplina de qual seria o procedimento aplicivel e nem tampouco isto estd
evidenciado na legislacdo a ponto de esclarecer aos entes privados interessados em

contratar com a Administragdo Publica todos os riscos envolvidos e as correspondentes

contrapartidas.

Quanto a ja existéncia da possibilidade do exercicio das prerrogativas publicas
mesmo nos contratos da Administracdo em que hd maior incidémcia do direito privado,

2 e, lhe sendo

convém lembrar que a Administracio Publica detem poder de policia™
possibilitado ordenar a atuacdo daqueles que com ela se relacionam, as prerrogativas de
fiscalizacdo e de sancionamento sempre poderiam ser levadas a cabo, sendo por ser parte

do contrato, a0 menos por jamais deixar de ser Administragdo Publica.

Se o Poder Publico € parte de contrato regido majoritariamente pelo direito privado
e, a principio, ndo poderia se utilizar dessas prerrogativas enquanto pessoa juridica

figurativa da relacdo juridica (negécio juridico), ainda assim a Administracao Publica pode

“Carlos Ari Sundfeld sugere a adogdo da terminologia “administracio ordenadora”, que define como “a
parcela da fungdo administrativa, desenvolvida com o uso do poder de autoridade, para disciplinar, nos
termos e para os fins da lei, os comportamentos dos particulares no campo de atividades que lhes é
proprio” (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. 1. ed. Sao Paulo: Malheiros Ed.,
1997. p. 20), ao invés de “poder de policia”, pois este termo remeteria a um poder do qual a Administracio
Pdblica detinha antes do Estado de Direito e que depois foi transferido para o legislador; porque esté ligado
ao modelo do Estado liberal cldssico; e porque faz supor a existéncia de um poder discriciondrio implicito
incomum. (Direito administrativo ordenador, cit., p. 17).



124

fazer uso de seu poder ordernador™ para a todo tempo ficalizar uma ou mais partes dos
contratos™*. Assim, uma vez verificado pela Administracdo Publica enquanto parte de
determinado contrato a presenca de um pressuposto legitimador de prerrogativa publica
devidamente previsto no ordenamento juridico, o Poder Publico teria, frente ao principio da

legalidade estrita, o dever (ou poder-dever) de fazer valer tal prerrogativa.

No entanto, sob o novo regime proposto, para que tal acdo seja considerada
legitima, haverd que se atentar para a presenca dos demais requisitos (além da previsdao
legal e da efetiva constatagdo da presenca de pressuposto autorizador no caso, o que devera
ser devidamente demonstrado pela Administragdo Publica no procedimento administrativo
ensejador da prerrogativa publica) autorizadores do exercicio da prerrogativa publica: a

competéncia e a legitimidade da prerrogativa.

A competéncia se refere, na verdade, ao fato de o ente que conclama o exercicio de
prerrogativa publica no ambito de contrato dever ser parte do instrumento em questdo e
integrar a Administracao Publica (ou legitimamente representd-la no exercicio de atividade
publicadelegavel e, de fato, delegada a ele, como, por exemplo, no caso de um

concessiondrio de servigo publico).

Por sua vez, a legitimidade da prerrogativa diz respeito a necessidade de ser
prevista em lei e ndo extrapolar o ambito de sua aplicagdo prevista, preservando ao

maximo possivel os direitos do ente privado envolvido.

Estas constatagdes, mais do que desdobramentos diretos dos principios da
razoabilidade e proporcionalidade, se mostram necessdrias porque a prerrogativa publica
somente pode ser exercida quando essencial e na medida estritamente necessaria. Demanda
arduo exercicio de dosagem, eis que se exercida a menor, o interesse e patrimonio publicos
serdo lesados. Se exercida em excesso, além de anuldvel (na medida em que excede a acdo
legitima), serd medida de autoridade incompativel com o Estado Democratico de Direito
(prevalecente no Brasil, conforme caput do art. 1° da Constitui¢do Federal). Da mesma

maneira, se exercida intempestivamente, serd nula; se ndo exercida, responderd o Estado

*3Como prefere denominar Carlos Ari Sundfeld (Direito administrativo ordenador, cit., p. 15).

¥Dessa constatagio surge um comentdrio interessante: sem que se defenda uma “esquisofrenia da pessoa
juridica”, ainda assim € possivel notar que o Poder Publico ndo € uno, de maneira que pode sim, a0 mesmo
tempo, ter 6rgdo da Administracdo Puiblica direta ou indireta figurando como parte de contrato privado da
Administracdo Publica e também figurar como fiscalizador do negécio juridico.
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por omissdo lesiva ao interesse e patrimonio publicos.

O controle de eventuais abusos e/ou omissdes (advindos da inobservancia da
proporcionalidade, eficiéncia e razoabilidade) deveria ser promovido nao somente pela
propria Administragdo Publica (fazendo uso da autotutela), como também pelo Tribunal de
Contas, Poder Judicidrio e Ministério Publico. Tais situagdes sdo extrajuridicas e, portanto,

~ . . . . 235
ndo devem servir de ensejo a uma busca de um regime totalmente privado.

Mesmo com a verificacdo da presenca de todos os pressupostos legitimadores do
exercicio da prerrogativa publica, este poder-dever do Estado somente se fard perfeito
mediante a correlata e perfeita compensagdo do particular. Conforme o caso, poderd ser
necessario rever a equagdo econdmico-financeira da relacdo para manter seu equilibrio
justo, efetuar indenizacdo e/ou outro tipo de reparagdo, sempre na mesma medida da

mudanga promovida pelo Poder Publico.

Nao se pode olvidar, ainda, da prerrogativa de sancionamento pela Administracio
Puablica, que em nossa proposta deveria ser deslocada do ambito do contrato para a lei, tal
qual as demais prerrogativas que sejam estranhas ao direito privado (o que ndo se
confunde, todavia, com a inser¢do de cldusulas penais e correlatas, comuns no direito

privado, que poderiam se mantidas no contrato).

Assim, parte do que atualmente € considerado matéria de cldusulas contratuais
embasada em previsao genérica legal de prerrogativa publica (e que tem gerado discussoes
ha décadas), por meio desta proposta passaria a ser norma geral de contratacdo da

Administracdo Publica.

Tal mudanca evitaria a falsa impressao de que toda matéria que € objeto de cldusula

contratual provém necessariamente de uma negociacdo propriamente dita’’’, argumento

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, por exemplo, afirma que as prerrogativas do Estado aumentam a
imprecisdo e a inseguranca das contratacdes, aumentam os custos de transacdo por um aumento do risco
envolvido e diminuem a transparéncia e a confianca do administrado nos negécios juridicos. Todavia, ndao
nos parece ser uma possibilidade abandonar as prerrogativas, eis que envolvem o interesse publico,
indisponivel e ndo passivel de transagdo. Nesse contexto, nos parece ser mais plausivel admitir tal fato,
evidenciando os rsicos para os administrados, oferecendo a devida compensacdo e combater
veementemente os abusos (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das cldusulas exorbitantes
nos contratos administrativos. In: ARAGAO, Alexandre Santos de, MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo (Coords.), cit., p. 582).

%0 que, ademais, ndo é correto presumir nem mesmo nos contratos celebrados entre entes privados. Com
efeito, nos contratos de adesdo, que se tornaram tdo populares mais recentemente (principalmente com o



126

muito utilizado por parte da doutrina que entende que nao se pode falar propriamente em

“contratos” quando uma das partes do instrumento € a Administracido Publica.

Caso venha a ser implementada, nossa proposta acarretaria em um regime juridico
unico para todos os contratos celebrados pela Administracdo Publica, aproximando, de
certa forma, o que hoje sdo consideradas por parte da doutrina e por nés mesmo como duas
modalidades distintas de contratos da Administracdo Publica. Via de regra, eles seriam
privados na medida do possivel, somente se aplicando regras caracteristicas de direito

publico nas situagdes estritamente necessarias, previstas em lei.

Com isso, se eliminaria grande parte da divergéncia doutrindria e da dificuldade
enfrentada por aqueles que exercem o controle porterior da atuagdo administrativa, pois ao
invés de verificar a compatibilidade de uma determinada prerrogativa com o regime
juridico prevalescente sobre o contrato, teria que verificar se as regras de aplicacdo da

prerrogativa foram corretamente utilizadas e se o resultado € legitimo.

Da mesma forma, a presenca de cldusulas estranhas ao regime juridico privado (de
prerrogativas, privilégio, administrativas, exorbitantes ou derrogatérias) nao mais poderiam
ser utilizadas como critério diferenciador entre contratos administrativos e contratos

privados da Administracdo (e os proprios critérios de diferenciagdo perderiam sua fungao).

Com efeito, essa proposta, conseguindo lograr €xito na preservacao do interesse
publico por meio da atuagdo administrativa seria benéfica, pois como leciona Maria Sylvia

Zanella Di Pietro, €

“(...) pouco provdvel que uma autoridade possa abrir mao, previamente,
mediante negociagdo com o particular, dos poderes de alterar ou de
rescindir o contrato unilateralmente, ou dos poderes de fiscalizar e punir.
Sdo poderes que, mesmo em caso de omissdo no contrato, ndo podem
deixar de ser exercidos se o interesse publico o exigir. Sdo poderes
irrenuncidveis pela Administragio Piblica como parte no contrato™>’.

avanco dos negdcios juridicos celebrados no ambiente eletrdnico), todas as cldusulas sdo previamente
escolhidas por uma das partes e a outra parte em potencial cabe apenas concordar com todas elas ou optar
por ndo aderir ao contrato, ndo se tornando efetivamente parte do contrato. Também as condicdes gerais de
contratacdo, utilizadas em contratos celebrados repetidamente em grande quantidades, estabelecem a priori
0 que o empresdrio estipula unilateralmente como condi¢des para que os negdcios se concretizem e que
deverdo necessariamente estar presentes nos contratos caso alguém se interesse em com ele contratar. Uma
visdo muito Util sobre tais figuras da contratacdo é fornecida por VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil:
teoria geral das obrigacdes e teoria geral dos contratos. Sdo Paulo: Atlas, 2002. t. 2, p. 375-389.
)| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda existem os chamados contratos administrativos?, cit., p. 410.
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Nesse contexto, caso nossa proposta seja implementada, o exame juridico a ser
promovido pelo intérprete ocuparéd posi¢ao de primeira relevancia, na medida em que tera
que verificar se os pressupostos ensejadores da prerrogativa estdo presentes em
determinado caso ou nao. Tal andlise, obviamente, ndo se limitard ao instrumento
contratual em questdo, mas também se estenderd ao contexto no qual se insere, abrangendo
a natureza juridica das partes, os fatos envolvidos, as situacdes enfrentadas pelas partes etc.
Essa andlise certamente diminuird a incidéncia de interpretacdes errdneas, assim como a
aplicacdo de cldusulas nulas e reconhecimento de tentativas infundadas de fazer valer

prerrogativas.

No tocante a modificagdo proposta, é conveniente lembrar de ligdo ministrada por

8

Orlando Gomes™®, no sentido de que o conjunto de proposi¢des por meio das quais é

formulada uma declaracdo concorde de vontades que se convencionou chamar de contrato,
seja ele regido predominantemente pelo direito publico ou privado, € composto pelo
preambulo (onde se qualificam as partes, declara-se a finalidade do negdcio e coloca-se as
as disposicdes preliminares) e pelo contexto (onde se ordena as proposi¢des ou regras dos

contratos, que se convencionou chamar de cldusulas).

As cldusulas, por sua vez, podem ser classificadas como essenciais (fundamentais
para a existéncia e validade do contrato), naturais (condi¢des subentendidas) ou acidentais
(as quais sdo utilizadas somente em casos de proposi¢cao especial). Além disso, algumas
vezes cldusulas implicitas também integram os contratos, podendo haver men¢do expressa
a elas no corpo do contrato ou ndo. A sugestao que ora se debate seria justamente a criacao
de disposicdes legais que dispensariam a men¢do expressa no corpo do contrato as
prerrogativas publicas. Em outras palavras, tais cldusulas deixariam de ser cldusulas
naturais inseridas no contexto do contrato para passarem a ser cldusulas implicitas,

existentes por forca de lei mas ndo expressas no contrato.

z

Tal modificacdo, a nosso ver, é, na verdade, um reconhecimento de que as
prerrogativas publicas ja sdo, de acordo com a redacdo da lei em vigor, passiveis de
aplicacdo. O que ocorre, no entanto, ¢ que por conta da redacdo da Lei Federal n.°
8.666/1993, nos contratos administrativos, tais prerrogativas, representadas pelas cldusulas

ditas exorbitantes, sdo consideradas naturais, enquanto nos contratos privados da

¥GOMES, Orlando. op. cit., 18. ed., p. 17.
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Administracdo Puablica, nao havendo dispositivo expresso sobre o assunto na lei, entende-
se que o exercicio excepcional de prerrogativas publicas se deve ao ordenamento juridico
como um todo e, em ultima instancia, a Constituicdo Federal, que estabelecem a
necessidade de observancia ao principio da supremacia do interesse publico e, assim,

colocam tais prerrogativas como cldusulas implicitas.

Alguns dirdo, acertadamente, que a Lei Federal n.° 8.666/1993 ji contém
dispositivos que estabelecem a possibilidade de utilizagdo de prerrogativas publicas, tais
como o art. 58 (aplicdvel mesmo aos contratos privados da Administragdo no que couber,
por forca do §3° do art. 62), por exemplo, que aborda expressamente a possibilidade de
modificagdo unilateral do contrato para melhor adequé-lo as finalidades de interesse
publico (inciso I), de rescis@o unilateral do contrato (inciso II), de fiscaliza¢do da execugao
do objeto do contrato (inciso III), a prerrogativa de aplicacdo de sang¢des por inexecucao
total ou parcial do contrato, desde que devidamente motivada (inciso IV) e de ocupagao
proviséria de bens moéveis, imdveis, pessoal e servicos vinculados ao objeto do contrato

(inciso V).

Todavia, a existéncia de previsdo legal de prerrogativas contratuais do Poder
Publico ndo dispensa as tarefas de (i) identificar a quais contratos celebrados pela
Administragdo Publica se deve aplicar tais prerrogativas e (il) inserir nos contratos
submetidos ao regime juridico publico cldusulas representativas de tais prerrogativas. Estas
sdo tarefas necessdrias ao redator de qualquer contrato celebrado pela Administracdo
Publica atualmente. Nossa proposta, no entanto, ¢ modificar a redacao da lei disciplinadora
dos contratos celebrados pela Administracdo Publica, para que passe a prever as hipoteses

em que as prerrogativas publicas se aplicam.

3. Conclusoes

Como j4 esclarecemos acima, € nosso entendimento que mesmo naqueles casos em
que o contrato celebrado pela Administracdo Publica seja predominantemente regido pelo

direito privado, € certo que certas situagdes especificas, quando devidamente comprovadas,
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2 E isto se deve ao fato de

podem justificar o exercicio de prerrogativas de direito publico
que a Administracdo Publica é sempre um ente publico, mesmo quando se envolve em
negocio juridico regido pelo direito privado. Prova disto € que mesmo os contratos da
Administracdo Publica regidos pelo regime juridico privado devem ser precedidos de

licitagao.

Com o reconhecimento expresso pelo legislador do fato descrito acima, procurar-se-
ia, por exemplo, combater o dispéndio de recursos publicos desenecessariamente apenas
para cumprir um pacto de cunho predominantemente privado, o que, a nosso ver, €
contrdrio 2 funcdo social do contrato™*, cuja preservaco é assegurada pelo art. 421%*' ¢
pelo parégrafo tnico do art. 2.035*** do Cédigo Civil (Lei Federal n.° 10.406/2002). Isto se
daria por meio do exercicio legitimo das prerrogativas publicas em contratos em que
atualmente erroneamente acaba por prevalescer o interesse privado em prejuizo do publico.
Portanto, a alteracdo legislativa proposta seria concilidvel com o Cédigo Civil, mesmo com

a prevaléncia de prerrogativas publicas em todos os contratos da Administragdo Publica em

que se comprove sua legitimidade.

A rescisdo unilateral e a alteracdo unilateral dos contratos pela Administracio

Publica, por exemplo, seriam utilizadas para promover o gasto consciente e motivado de

*Como ressalta Lucas Rocha Furtado, “outra observagdo importante consiste em que, mesmo nas hipéteses
em que o Direito Privado possa ser utilizado pela Administra¢do Piiblica, sempre haverd normas de
Direito Publico irrenuncidveis e que possuem precedéncia em relagdo as do Direito Privado. (...) Vé-se
que em relagdo a esses contratos denominados de Direito Privado, bem como a qualquer outro ato
praticado pela Administracdo Piblica, além da inafastdvel observincia do interesse piiblico, sempre
haverd normas de Direito Publico aplicdveis. Assim sendo, ndo obstante a crescente importdncia que o
Direito Privado assume como fonte para o Estado, o Direito Piiblico mantém a precedéncia” (FURTADO,
Lucas Rocha. op. cit., p. 55-56).

*Miguel Reale leciona que “o que o imperativo da ‘fungdo social do contrato’ estatui é que este ndo pode ser

transformado em um instrumento para atividades abusivas, causando dano a parte contrdria ou a terceiros, uma vez
que, nos termos do Art. 187, ‘também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-lo, excede
manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes’.
Ndo hd razdo alguma para se sustentar que o contrato deva atender tdo somente aos interesses das partes
que o estipulam, porque ele, por sua propria finalidade, exerce uma fungdo social inerente ao poder
negocial que é uma das fontes do direito, ao lado da legal, da jurisprudencial e da consuetudindria.”
(REALE, Miguel. Fungao social do contrato. Disponivel em:
<http://www.miguelreale.com.br/artigos/funsoccont.htm>. Acesso em: 24 ago. 2010).

2eArt. 421. A liberdade de contratar serd exercida em razdo e nos limites da fungdo social do contrato.”

#24Art. 2.035. A validade dos negécios e demais atos juridicos, constituidos antes da entrada em vigor deste
Cdédigo, obedece ao disposto nas leis anteriores, referidas no art. 2.045, mas os seus efeitos, produzidos
apds a vigéncia deste Codigo, aos preceitos dele se subordinam, salvo se houver sido prevista pelas partes
determinada forma de execugao.

Pardgrafo dinico. Nenhuma convencfo prevalecera se contrariar preceitos de ordem piblica, tais como
os estabelecidos por este Codigo para assegurar a funciio social da propriedade e dos contratos.”
(destacamos)
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rescursos publicos, preceito a ser obedecido pelo Estado quando celebra qualquer contrato.
Tal preceito demonstra que a liberdade de contratar e de manter contrato ndo € plena, sendo
expressamente delimitada pela necessidade de observancia a fungdo social do contrato (art.
421 do Coédigo Civil) e pelo mandato que recebe da sociedade, que vincula a atuagdo
administrativa ao bem-estar coletivo e a preservacdo dos bens publicos (incluidos ai os

recursos financeiros).

Outrossim, o paragrafo inico do art. 2.035 do Cédigo Civil evidencia que nenhum
contrato pode contrariar preceito de ordem publica, como, por exemplo, a funcdo social do
contrato. Ocasionar dispéndio injustificado de verbas publicas vai contra o interesse da
coletividade e, como ressalta Miguel Reale, “é natural que se atribua ao contrato uma

fungdo social, a fim de que ele seja concluido em beneficio dos contratantes sem conflito

. - 243
com o interesse publico” (destacamos)” .

Da mesma maneira, como esclarece a Constituicdo Federal, deve a propriedade
privada cumprir com sua fun¢do social. E de se refletir, portanto, se um imovel urbano
locado a Administracdo Publica e que por ela — muito embora locatdria — ndo vem sendo
utilizado, causando desperdicio de recursos publicos, cumpre efetivamente com sua fun¢do
social. Sendo a conclusdao negativa, caberia a rescis@o unilateral do contrato pela
Administragao Publica, o que seria facilitado com a previsdo de tal possibilidade na lei

federal de contratos da Administragao Publica, como a que ora propomos.

Nesse contexto, recorrendo mais uma vez ao fato de que a Administragdo Publica,
de maneira geral, fora do ambito de contratacdo, sempre dipde de prerrogativas publicas
que lhe permitem agir unilateralmente, lembramos da possibilidade de o Poder Publico
desapropriar imdveis, prevista expressamente pela Constituicdo Federal em seus arts. 5°,

XXIV; 22, 11; 182, §3° e §4°, III; 184; e 216, §1°.

*PREALE, Miguel. op. cit. Concluindo o seu raciocinio, o Autor afirma que “Na elaboragdo do ordenamento
juridico das relagoes privadas, o legislador se encontra perante trés opgbes possiveis: ou dd maior
relevdncia aos interesses individuais, como ocorria no Codigo Civil de 1916, ou dd preferéncia aos
valores coletivos, promovendo a “socializacdo dos contratos”; ou, entdo, assume uma posicdo intermédia,
combinando o individual com o social de maneira complementar, segundo regras ou cldusulas abertas
propicias a solugdes egiiitativas e concretas. Ndo hd divida que foi essa terceira opgdo a preferida pelo
legislador do Codigo Civil de 2.002.

E a essa luz que deve ser interpretado o dispositivo que consagra a fungdo social do contrato, a qual néo
colide, pois, com os livres acordos exigidos pela sociedade contempordnea, mas antes lhes assegura
efetiva validade e eficdcia.”
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Ora, se atualmente a Administracdo Publica poderia, em tese, desapropriar um
imével do qual € locataria em prol do interesse publico devidamente comprovado, afetando
assim, mediante o procedimento adequado, diretamente um contrato privado, certo é que
deve também lhe ser facultado exercer prerrogativa menos onerosa no ambito deste mesmo

contrato. Como ja diz o addgio popular baseado na légica, “‘quem pode o mais, pode o menos”.

24 combinado com o art. 78, X%

Constata-se, assim, que a hipétese do art. 79, I
da Lei Federal n.° 8.666/1993, pode ser invocada mesmo naqueles contratos da
Administragdo Publica regidos predominantemente pelo direito privado. E isto €, inclusive,
admitido pelo legislador, ao determinar que as normas gerais contidas na lei se aplicam, no
que couber, “aos contratos de seguro, de financiamento, de locagdo em que o Poder
Publico seja locatdrio, e aos demais cujo contetido seja regido, predominantemente, por
norma de direito privado” (art. 62, §3°, I). Sendo assim, nada mais justo do que prever de

maneira mais clara na lei a possibilidade de o Poder Publico instabilizar o vinculo juridico,

COmMo ora propomeos.

Aqueles que criticariam esta proposta evidenciadora da presenca publica nos
contratos da Administracdo, cabe notar, portanto, que este € apenas o reconhecimento

expresso da realidade que ja prevalesce.

Por exemplo, Maria Jodo Estorninho, observadora da mutabilidade das fronteiras
entre direito publico e direito privado, afirma haver uma tendéncia atual, em certas dreas, a
aplicacdo do direito privado ao agir administrativo, o que denomina de “fuga para o direito
privado™*®. Muito embora concordemos que em certos casos especificos (como nos casos
de garantias de financiamentos para Parcerias Publico-Privadas, por exemplo) ocorra
efetivamente uma maior utilizacdo do direito privado para o agir administrativo do que
anteriormente se verificava, nossa opinido € de que ndo se pode generalizar tal fato a ponto

de classificd-lo como uma tendéncia do direito contemporaneo.

#“Art. 79. A rescisdo do contrato podera ser:
I - determinada por ato unilateral e escrito da Administracao, nos casos enumerados nos incisos I a XII e
XVII do artigo anterior; (...)”

#«Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:
(...)
XI1I - razdes de interesse publico, de alta relevancia e amplo conhecimento, justificadas e determinadas pela
méaxima autoridade da esfera administrativa a que estd subordinado o contratante e exaradas no processo
administrativo a que se refere o contrato;”

#ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga para o direito privado, cit., p. 379.
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Neste sentido, é oportuna a licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para quem “por
mais que a se idealize a fuga do direito administrativo, ela nunca poderd ser integra,
porque, mesmo quando se socorre de institutos do direito privado, tais normas sdo

parcialmente derrogadas pelo direito pﬂblico”247.

Portanto, nossa proposta ndo deve ser confundida a uma aplicagdo maisou menos
larga do direito privado aos contratos celebrados pela Administracio Publica, nem
tampouco com as propostas que proliferam em parte da doutrina contemporanea que
sugerem abolir o uso de cldusulas exorbitantes e limitar as prerrogativas publicas. Trata-se
apenas de proposta de sistematizacao das normas de contratacdo e das cldusulas contratuais
tipicas destes instrumentos, bem como de reconhecimento da real natureza dos contratos
celebrados pelo Estado, sendo que tanto o direito privado quanto o direito publico

continuardo a ser aplicados na mesma medida em que ja o sdo.

Tal sugestdao decorre da constatacdo (i) de que o regime ordindrio privado sempre
poderd ser derrogado parcialmente pelo direito publico quando se demonstrar que tal
derrogacgao € essencial ao cumprimento de interesse publico e (ii) que a discussao acerca da
existéncia de contratos administrativos — a nosso ver desprovida de funcdo prética — se
deve, em grande parte, a presenca de cldusulas que nao sao tipicas de instrumentos

contratuais.

*’DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O direito administrativo brasileiro sob Influéncia dos sistemas de base
romanistica e da common law. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econoémico — REDAE, n. 8,
2007. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-8-NOVEMBRO-2006-
MARIA%20SYLVIA.pdf>. Acesso em: 12 out. 2010. Estas modificacdes dindmicas das fronteiras entre o
direito publico e o direito privado sdo muito bem notadas por Almiro do Couto Silva, que ressalta que no
passado a Escola francesa do servigo publico trouxe conceitos tipicos do direito privado para o regime
juridico publico por meio da criagdo do conceito de contrato administrativo. Posteriormente, a inadequagao
dos instrumentos de direito publico fez com que se defendesse a aplicac@o de regras de direito privado no
campo do Direito Administrativo. Mais recentemente, com a onda de privatizacdes verificada na segunda
metade da década de 90, a proliferacdo de concessdes fez com que entes de direito privado passassem a ser
regidos por normas de direito publico (COUTO E SILVA, Almiro do. Os individuos e o Estado na
realizacdo de tarefas publicas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 209, p. 68, jul/set.
1997). Nao acreditamos que exista uma razdo tnica por trds de tal fendmeno, pois acreditamos que em
todos os campos sociais, em todas as relagdes em que houver ponto de contato entre a Administragdao
Publica e entes particulares, serd possivel presenciar esta dindmica viva ao longo dos tempos, como uma
decorréncia dos anseios sociais e da ideologia predominante. O que alguns autores — em nossa opinido
extremados — classificam de “fugas”, “crises” e “derrocadas”, acreditamos ser, na verdade, a variagdo
dindmica e constante de tais fronteiras, consequéncia do inter-relacionamento entre os ramos do Direito
Administrativo e do Direito Civil - pois, como Afonso Queir6 jd observara, “sendo coisas bem diferentes, a
verdade, no entanto, é que o Direito Administrativo e o Direito Privado ndo estdo de costas inteiramente
voltadas um para o outro” (QUEIRO, Afonso Rodrigues. Li¢coes de direito administrativo. Coimbra: [s.n.],
1976. v. 1, p. 184) -; algo que ja ocorre a séculos e que continuard a ocorrer, ndo se chegando ao tio
alarmado fim das instituicdes de direito estudadas pela doutrina e analisadas pela jurisprudéncia.
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O intuito de se propor alteracdo visando a preservacdo da constatacdo de que os
instrumentos que formalizam os negécios juridicos da Administragdo Publica sdo
efetivamente contratos € para, com isto, manter-se o consenso sobre a utilizacdo de ato negocial,
plutilateral, sinalagmatico e que possui uma fun¢a@o social a ser desempenhada: a consecugao do
interesse publico com a preservacdo dos interesses privados na maior parte possivel, além de

evidenciar ao particular todos os rsicos de celebrar contrato com o Poder Publico.

Além disso, substraindo-se as dividas que parte da doutrina ainda insiste em fazer
pairar sobre o reconhecimento da natureza contratual de referidos instrumentos, se estara
evitando que se utilize a categorizagdo de ato juridico unilateral para classificar o
instrumento juridico apto a formalizar os negocios juridicos da Administracdo Publica,
utilizacdo esta que significaria reconhecer que o Estado pode fazer o que bem entender para
receber do particular aquilo de que necessita, o que em nada corresponde ao que o
ordenamento juridico pétrio e o direito administrativo permitem. Além disso, modificar a
categoria juridica de tal instrumento (passando-a de contrato para ato unilateral da
Administracdo Publica) seria dar azo a possibilidade de um Estado de império, que

abusando de relacdes verticais se distancia do Estado Democratico de Direito presente na

Constitui¢do Federal.

A implementacdo da proposta traria uma maior transparéncia ao real alcance das
prerrogativas publicas, permitindo ao particular realizar de antemdo uma avaliagdo efetiva
do negoécio juridico e, assim, privilegiando a seguranga juridica e o principio da confianca
legitima, que seriam, ademais, reforcados pela intensificacio das acdes de combate e
repressao dos desvios de poder.

Da mesma forma, nos parece ilusério acreditar que € possivel reduzir a acdo
administrativa a uma equacdo exata, na qual ndo hd espaco para discricionariedade**®
alguma e onde o risco é diminuto. E fato que negécios juridicos envolvem risco e, havendo
uma maior quantidade de varidveis nos negocios juridicos envolvendo a Administragao
Publica, deve-se garantir o seu contraponto compensador. Por mais que se exija a existéncia de
previsao legal detalhada das possibilidades ensejadoras de exercicio de prerrogativas, ela nunca

o0 serd a ponto de se tornar casuistica, pois deixaria sua condi¢ao de norma.

*¥Cuja importancia é enorme, como destaca SOUTO, Marcos Juruena Villela. op. cit., p. 472.
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