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1. INTRODUCAO

Nao' é exagero dizer que vivemos uma transformacao radical no papel que o
instituto contrato cumpre no Direito Administrativo, Desde o final da primeira
metade do século passado até os dias de hoje, a ideia de um contrato de que par-
ticipe o Poder Publico percorreu uma longa trajetéria, que vai desde a rejeicao
de que o Poder Publico pudesse travar relacdes obrigacionais com os privados
(BANDEIRADEMELLOQ, 1979, p. 681;1967, p. 25 ess.) até o momento atual, em
que se pode falar no contrato como instrumento para exercicio dasatividades-fim
da Administraco, e ndo apenas como instrumento para suas atividades-meio.

Nao é objetivo do presente texto aprofundar essa discussao complexa e poleé-
mica. Alguns autores ja o tém feito com grande éxito (MOREIRA NETO, 2008;
ALMEIDA, 2008; ESTORNINHO, 2009). Meu objetivo aqui é apenas deli-
near a trajetoria da ideia de contrato de que participa a Administracao Publica,

1. Artigo originariamente publicado na Revista do Advogado, Sao Paulo, ano XXIX, n. 107.
p. 74-81, dez. 2009.
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apontando paraa importancia do instituto na construcio de uma Administragao
menos autoritdria e mais consensual. Para isso, iniciarei expondo como a dou-
trina enfrentou o tema da Administracao participe da relacao contratual. Em
seguida, tocarei os principais elementos caracterizadores e darei uma nocéo de
contrato administrativo. Feito isso, passarei a tratar do regime juridico desses
contratos, analisando criticamente a unicidade desse regime. No topico final,
procurarei enunciar algumas manifestacoes da nova contratualidade, em que o
Poder Publico participa nao em condicao sobranceira, mas como parte da rela-
¢do obrigacional.

2. A GENESE DA NOCAO DE CONTRATO ADMINISTRATIVO

A ideia de contrato administrativo nem sempre foi pacifica na doutrina. No
século passado, importantes autores rejeitavam essa ideia alegando que tal for-
mula continha uma contradicao. Se a Administracao, centro da autoridade, par-
ticipava da relacdo, nao poderia haver contrato. Este pressupunha autonomia
da vontade e equivaléncia entre partes contratantes. E o Estado-Administracao,
portador do poder soberano, nem tinha vontade, nem poderia ser nivelado a ou-
tra parte contratante. Partia-se ai da concepcao de que, em se tirando as hipote-
ses de o Estado, autorizado por lei, firmar contratos regidos pela legislacao civil
(os chamados contratos privados da Administracao), nos demais contratos nao
haveria que se falar na existéncia de um tipo peculiar de contrato administrativo,
mas sim de um ato juridico bilateral. Por essa visao, somente poderiamos falar de
contrato no nucleo da relacio econdomico-financeira.

Embora ainda hoje haja autores que mantenham essa posicao critica ao con-
ceito (BANDEIRA DE MELLO, 2002, p. 563), o debate restou superado a partir
dos anos de 1960 do século passado, firmando-se a doutrina por entender que o
instituto contrato pertenceriaa Teoria Geral do Direito e que, no ambito do Direi-
to Administrativo, o contrato seria revestido de certas caracteristicas peculiares,
que conformariam o contrato administrativo. As principais peculiaridades dessa
espécie de contrato corresponderia a presenca de clausulas exorbitantes (MEI-
RELLES, 1990, p. 191) e ao fato de ndo existir na sua origem nem a liberdade em
contratar, pois a escolha do privado seria submetida em regra ao dever de licitar,
ne, propriamente uma autonomia da vontade, pois a finalidade pablica vincula-
ria o agir da Administracao contratante (DI PIETRO, 2008, p. 242; MEIRELLES,
1990, p. 190).

A doutrina brasileira consolidou-se em torno da tese de que os contratos
administrativos sao espécies do género contrato bilateral, tendo por objeto o
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fornecimento de bens, a prestacao de servicos, a execucao de uma obra por um
particular (pessoa fisica ou juridica) ou, ainda, a alienacao de bens publicos ou
a delegacdo da prestacdo de um servigo publico ou a outorga de direito privativo
de uso.

Para a formacao desse vinculo, seria necessario o atendimento de determina-
dos requisitos (dotacao orcamentaria autorizacao especifica, licitacao publica),
limitadores da margem de liberdade da Administracéo para contratar. Na execu-
¢do desse contrato, haveria uma posicdo de supremacia da Administracdo, ca-
racterizada pelas chamadas clausulas exorbitantes (ENTERRIA; FERNANDEZ,
1997, p. 692), predicadoras da prerrogativa para unilateralmente alterar, res-
cindir, intervir, fiscalizar e punir o particular. De outro lado, haveria, em favor
do particular, uma reserva quanto as chamadas cldusulas econémicas da avenca
(preco, condigdes de pagamento, preservacdo da equivaléncia monetdria, balan-
co entre obrigacdes e remuneracéo, etc.), de tal sorte que estas seriam nao apenas
vinculantes paraa Administracao, mas também incélumes diante das alteracoes
ditadas pelo Poder Publico ou mesmo daquelas decorrentes de fatores imprevis-
tos (TACITO, 1971).

Essas concepcoes foram gradualmente incorporadas pela jurisprudéncia e,
depois, pelo Direito Positivo. Vém hoje refletidas em diversos dispositivos da Lei
8.606/1993, dentre os quais se destacam os arts. 58, 65, 67 e 79, inciso I (prerro-
gativas exorbitantes), e pelosarts. 57, § 1°, 65, inciso 11, alinead, e § 6° (preserva-
¢éo do nucleo econdmico pactuado).

3. A CONSEQUENCIA: CONTRATO ADMINISTRATIVO COMO FONTE RELATIVA DE
OBRIGACOES

Ao se afastar das teorias que negavam a existéncia do contrato administrativo,
contraditoriamente a doutrina brasileira acabou por esvaziar o contrato como
fonte de obrigag¢ao paraa Administracao. Como se costumou asseverar, descabe-
ria obrigar a Administragéo a cumprir o quanto pactuado num contrato, exigir a
execucao da norma contratual em favor do particular em muitas situacoes, por-
quanto nao seria possivel que “o interesse publico ficasse vergado ao interesse
particular” (BANDEIRA DE MELLO, 2002, p. 568).

Com efeito, a Teoria do Contrato Administrativo no Brasil, para consagrar
o conceito, ndo refutou a tese de que a Administracao poderia igualar-se ao pri-
vado na relagdo obrigacional. Ao contrario, tomou por pressuposto que a parti-
cipa¢ao da Administra¢ao numa relacao contratual nao lhe retiraria a posicao
sobranceira, superior, assimétrica. Sendo a Administracao, por definicao, tutora
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do interesse publico, nao poderia elaigualar-se ao privado. Disso decorreria: (a) a
auséncia de igualdade entre as partes; e (b) as prerrogativas de intervencao unila-
teral nas condicées pactuadas (subjacentes as clausulas exo rbitantes). Sendo, em
qualquer hipétese, a relacdo obrigacional assimétrica, e s6 podendo a Adminis-
tracao obrigar-se pela Lei, jamais poderia o particular contratado invocar o con-
trato para exigir que a Administracao cumprisse 0 quanto se houvera obrigado.

No século XX, o contrato administrativo aproximou-se da expropriacao di-
ferida.

Facil foi a difusdao da concepcao de relativa desvinculag¢do da Administra-
cao das obrigacoes contratuais. O contrato administrativo, visto assim, ndo seria
uma verdadeira fonte de obrigacdes paraa Administracao, mas sim uma pactua-
cao provisoria, sujeitando seu cumprimento a permanente andlise de convenién-
cia e oportunidade pelo agente publico, compreendido como o unico guardiao
do interesse publico (seja ld o que isso signifique).

Mesmo para sua obrigacao de pagar e de preservar as condi¢oes econdmicas
avencadas, a fonte da obrigacéo seria a lei, e ndo o contrato. Malgrado a doutri-
na do equilibrio econémico e financeiro e de sua incolumidade, o grau de vin-
culacao das partes ao seu respectivo plexo de obrigaces também seria desigual:
o particular, 6bvio, nao poderia descumprir o quanto a que se obrigara; a Ad-
ministracao (sempre sob o palio do interesse puiblico), eventualmente, poderia
esquivar-se ou postergar suaobrigacao de pagar o preco ajustado. Comuns torna-
ram-se as situacoes em que o Poder Publico, alegando insuficiéncia de recursos
ou dificuldades orcamentdrias, impingiu aos seus contratados redu¢ées unilate-
rais de valor sem equivalente diminuicéo de encargos, desrespeitando sobrancei-
ramente o proprio amago econémico da avenca.

Tal assimetria mostrava-se mesmo no ambito da obrigacao de pagar (nucleo
tido como incontroversamente obrigacional, pois que inerente ao nucleo econo-
mico do contrato). Bons exemplos sao os entendimentos doutrindrios que refu-
tavam a aplicacdo da clausula de excecéo do contrato nao cumprido, por muito
tempo tida pela doutrina como inaplicavel ao contrato administrativo (MEIREL-
LES, 1990, p. 190). Apenas com o advento da Lei 8.666/1993 (art. 78, inciso XV)
passou-se a permitir que o particular suspendesse a execucao de suas obrigacoes
caso a Administracdo deixasse de pagar as parcelas do f)rego contratado. Mesmo
assim, essa possibilidade dependia da perduracao da mora (por pelo menos 00
dias), nao sendo aplicavel atodos os contratos administrativos, como demonstra
o art. 39, paragrafo tinico, da Lei 8.987/1995.

E célebre episodio ocorrido ha alguns anos. A Administracdo de um gran-
de Municipio estava inadimplente hd meses no pagamento das tarifas pelo
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fornecimento de luz. A distribuidora, amparada pela Lei, decidiu cortar o for-
necimento a algumas reparti¢des administrativas. E, assim o fez, ndo sem aviso
prévio. Indignado, o Prefeito foi ao Judicidrio combater a suspensao parcial do
fornecimento, alegando que isso feria o interesse publico (sempre ele), como se
repartirainadimpleéncia contratual gerada pela ma gestao municipal por lodos os
usudrios do servico publico também nao fosse ferir o interesse publico. Naquela
oportunidade, célere, o Judicidrio fez lembrar a todos que contratos com o Poder
Publico, afinal de contas, ndo devem ser levados a sério! Determinou o imediato
restabelecimento do fornecimento. Nao determinou o imediato pagamento das
contas em atraso, pois isso, afinal, iria contra o interesse publico.

Em suma, durante muito tempo nossa cultura juridica sustentou que a Admi-
nistracao nao deveria estar submetida ao contrato se e quando isso contrariasse o
interesse ptiblico. Como essa é uma diccao ductil, aberta e suscetivel de ser preen-
chida ao alvedrio administrador (AZEVEDO MARQUES NETO, 2002), o con-
trato administrativo transformou-se conjunto de obrigacées vinculantes apenas
do privado. Sob a influéncia do carater autoritario da concepc¢ao de supremacia
incondicional do interesse publico, abriu-se campo para a relacio obrigacional
desigual, a partir da qual o privado deve cumprir estritamente tudo a que se obri-
gou (sob orisco de sofrer severas penas unilateralmente aplicadas), mas a Admi-
nistracao cumprira o pactuado se e quando o interesse publico (por ela revelado,
também unilateralmente) permitir. Segue dai que, entre nés, o contrato adminis-
trativo, ao longo do século passado, convolou-se numa expropriacio de bens ou
servigos, com escolha isonémica do expropriado (por licitacao, bem dito) e sem
prévia indenizacéo, mas diferida em parcelas.

4. A MALDICAO DO REGIME UNICO

Se, de um lado, o mantra da supremacia do interesse ptblico levou a um esva-
ziamento do carater obrigacional da Administracao, o itinerario do contrato ad-
ministrativo no Brasil padeceu de outro mal, também bastante peculiar ao nosso
Direito. Aludo ao que chamo de maldicao do regime juridico tinico. Esta mazela,
tenho comigo, é fruto de uma aplicacéo irrefletida do regime juridico adminis-
trativo como eixo demarcador do campo tematico e metodologico desse ramo
do Direito. Nao cabe aqui aprofundar as premissas dessa critica. Basta apenas
dizer que tal vezo decorre da sorna de trés vetores: (i) o metodoldgico, que tem
a ver com a afirmacao metodologica do Direito Administrativo e da necessidade
vivida no fim do século XIX para demarcar seus lindes em relacdo a outros ra-
mos do Direito; (ii) a influéncia forte do Direito Administrativo francés, em que

to administrativo a adm
. p. 341-352.Sd0 Pz
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dos mesmos bens. As figuras delineadas nas letras supramencionadas referem-se a
objetos e servicos singulares, no sentido retro firmado, e, bem por isso, ilicitaveis.

Na letra “g”, cogita-se da aquisicao ou arrendamento de imoveis destinados
singular, tornando unico por evento externo: a destinacao que se lhe dard de que
nenhum imovel que nao o escolhido poderia apresentar a mesma individualida-
de necessaria, quando mais néo seja impossibilidade de se encontrar na mesma
situacao especial. Este obice, torna tinico o objeto.

Na letra “e”, trata-se igualmente de bem singular, ou pela natureza — ¢ o caso
da obra artistica — ou por haver tornado tinico em razao de evento externo —€ o
caso do objeto historico.

Finalmente a letra “d” refere-se a “aquisicao de materiais, equipamentos ou
géneros que s6 podem ser fornecidos por produtor, empresa ou representante co-
mercial exclusivos, bem como na contratacdo de servicos com profissionais ou
firma de notoria especializacao™.

A primeira parte do dispositivo — produtos em que haja um tinico fornece-
dor — nao é o bem que ¢ singular, mas quem pode oferecé-lo. Existe, portanto,
impossibilidade absoluta de ser realizada a licitacao pela existéncia de ofertante
unico.

A segunda parte do dispositivo € que interessa ao caso vertente, sub consulta:
“contratacao de servicos com profissionais ou firmas de notoria especializacao”.

A contratacio de reportagem com revista em questao incluiOse entre os servi-
cos de firma notoria especializacao?

Nao terfamos duvida em responder afirmativamente, mesmo se o texto nao
oferecesse —como oferece —elementos tao amplos paraavalizar,em interpretacao
logica, a inexisténcia da obrigacao de licitar.

Trata-se, na conformidade do exposto na segunda parte do parecer, de um
servico singular; isto ¢, producao intelectual necessariamente caracterizada por
um estilo, por uma marca individualizadora que resulta de um trabalho profis-
sional especializado. Reportar acontecimentos é uma especialidade que se carac-
teriza por um feitio proprio. Sobremais, cada revista se individualiza, em funcao
da orientacao especializada da empresa nao s em um genero — no caso a repor-
tagem — como também em um tipo de mercado a ser atingido. Além disto, cada
revista tem penetracao em diferentes camadas, segundo os padrées prolissionais
especializados a norteiam. O tipo de paginacao, a forma da composicio, a sele-
cao e distribuicao de matérias, a diagramacao, o conteudo e o teor areportagem,
o estilo de linguagem, a predominancia de textos ou de fotografias, a preferen-
cia por imagens, mais artisticas ou mais informativas, tudo isto confere uma
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individualidade singular a cada revista e €, sem duvida, uma defini¢ao especiali-
zada. A revista em aprego, inquestionavelmente, acha-se colhida do espirito do
texto doart. 126, § 2°, “d”, entre as firmas de notoria especializacao.

Finalmente, o servi¢o de reportagem pretendido da revista em questiao nao
seria licitavel pela natureza mesma da atividade solicitada. Nao haveria por que
cotejar precos se se pretende o servico especializado de um veiculo especiali-
zado cuja producdo apresenta um estilo, uma marca de trabalho, forcosamente
inconfundivel, diversa de qualquer outra. Trata-se, no caso de servico singular,
conquanto nao tnico.

De resto, a licitacdo também € instrumento moralizador. Se, como afirmado
naconsulta, arevista em tela, pelo fato de ja haver efetuado cobertura jornalistica
no municipio, dispde de possibilidade de cobrar abaixo de sua tabela oficial de
precos, oferecendo, pois, condi¢des vantajosas, sem comprometimento da mo-
ralidade administrativa, ressalva-se a defesa daquele valor com o asseguramento
da vantagem econémica do municipio, que ¢, afinal, o proprio objetivo da licita-
cdo, quando necessaria.

No caso em tela tanto pelo carater singular do servico que o excluiria, in limi-
ne, da possibilidade de licitacdao, quanto pelo disposto no art. 126, §2°, “d”, do
decreto-lei n. 200, em cujo espirito se alberga o caso concreto, entendemos pos-
sivel contratar os servicos da empresa sem licitacdo.

Nunca é demais recordar a maxima adequada como principio da interpreta-
cao: Littera enim occidit, spiritus autem vivificat (Sao Paulo aos Corinthios, Epis-
tola 11, capitulo 3, versiculo 6).

E 0 meu parecer, sub censura dos doutos.
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e Licitacdo dispensada e licitacdo dispensavel; de Wellington Cabral Saraiva - RT746/711-
717 e Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo 4/489-500 (DTR\1997\479):e

e Qedital naslicitacdes, de Celso Antonio Bandeira de Mello - Doutrinas Essenciais de Direi-
toAdministrativo4/289-306 (DTR\2013\136).

y , Celso Anténio. Lic
Dec ,de 1967, a0s m
Revista de Direito Administrative e Infraestrutura. n. 9. ar

363





http://lattes.cnpq.br/0802036933104638
http://dx.doi.org/10.4013/rechtd.2018.102.05
http://lattes.cnpq.br/5297864191373072
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/4096469699892450
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13193567
http://lattes.cnpq.br/1897455879461257
http://lattes.cnpq.br/9166848513407927
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13193561.v1
http://lattes.cnpq.br/8898038802003441
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://dx.doi.org/10.14409/rr.v2i1.4628
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v3i3.49033
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13205957
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13205963
http://lattes.cnpq.br/3091904591160385
http://lattes.cnpq.br/3091904591160385
http://dx.doi.org/10.14409/rr.v4i2.7117
http://lattes.cnpq.br/0529752315402429
http://lattes.cnpq.br/4094847090055582
http://lattes.cnpq.br/6241908411721255
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v3i2.47575
http://lattes.cnpq.br/5054976987167387
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v8i33.324
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v20i79.1139
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v20i75.1024
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v14i56.96
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v10i42.319
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v18i71.875
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v16i64.241
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v6i2.61986
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v5i2.56183
http://lattes.cnpq.br/3631885154573670
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225211.v1
http://lattes.cnpq.br/9166848513407927
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225217.v1
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225196.v2
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535









http://lattes.cnpq.br/0802036933104638
http://dx.doi.org/10.4013/rechtd.2018.102.05
http://lattes.cnpq.br/5297864191373072
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/6548435898563127
http://lattes.cnpq.br/4096469699892450
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13193567
http://lattes.cnpq.br/1897455879461257
http://lattes.cnpq.br/9166848513407927
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13193561.v1
http://lattes.cnpq.br/8898038802003441
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://dx.doi.org/10.14409/rr.v2i1.4628
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v3i3.49033
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13205957
http://dx.doi.org/10.6084%20/%20m9.figshare.13205963
http://lattes.cnpq.br/3091904591160385
http://lattes.cnpq.br/3091904591160385
http://dx.doi.org/10.14409/rr.v4i2.7117
http://lattes.cnpq.br/0529752315402429
http://lattes.cnpq.br/4094847090055582
http://lattes.cnpq.br/6241908411721255
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v3i2.47575
http://lattes.cnpq.br/5054976987167387
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v8i33.324
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v20i79.1139
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v20i75.1024
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v14i56.96
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v10i42.319
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v18i71.875
http://dx.doi.org/10.21056/aec.v16i64.241
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v6i2.61986
http://dx.doi.org/10.5380/rinc.v5i2.56183
http://lattes.cnpq.br/3631885154573670
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225211.v1
http://lattes.cnpq.br/9166848513407927
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://lattes.cnpq.br/2319946223922004
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225217.v1
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535
http://dx.doi.org/10.6084/m9.figshare.13225196.v2
http://lattes.cnpq.br/1693105989075535

