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RESUMO

MOTTA NETO, Berilo Pereira da Motta. Invalidacdo de contratos administrativos e respon-
sabilidade extracontratual da administragao.

A presente dissertacdo parte de uma analise bibliografica e tem como mote apresentar elemen-
tos suficientes a composi¢do suporte fatico disposto no art. 149 da Lei Federal de n°
14.133/2021. Almeja-se, portanto, estabelecer parametros que ensejam a responsabilidade
patrimonial da Administragdo quando decursiva da invalidacao de contratos publicos firma-
dos com particulares. O tema se justifica, dessarte, em razao de perfilar as bases tedricas sobre
as quais se esteia a responsabilidade do Estado nessas hipoteses. Para tanto, desenvolve-se um
conceito operacional de contrato administrativo em sentido estrito. Sob uma perspectiva nor-
mativa, procedemos a uma analise de aspectos importantes de sua invalidagdo. Na sequéncia,
enquadramos as hipdteses visitadas na responsabilidade extracontratual do Estado por atuacao
da Administragdo, razao pela qual a responsabilizacdo em tela tem natureza objetiva. Consi-
derando as inimeras variaveis que poderiam se alinhar ao problema, partindo de um método
ja desenvolvido pela doutrina brasileira de conceber situagdes-problema, assinalamos modifi-
cacdes do ordenamento juridico brasileiro que reclamam uma distingdo entre sangdes (respon-
sabilidade extracontratual) e obrigacdes de ressarcir (proibi¢ao do enriquecimento sem causa).
Nas hipdteses sob, exame, portanto, a responsabilizacdo do Estado s6 se engajard quando
houver uma atuagdo positiva da Administragcdo, consistente na enunciacdo de um contrato
administrativo invélido, em razao do qual ao particular se gravou um dano indenizével, sem
que esse tenha concorrido com culpa a consumacao do vicio alvejado.

Palavras-chave: Contratos Administrativos. Responsabilidade do Estado. Invalidade. Lei
Federal n°® 14.133/2021.



ABSTRACT

MOTTA NETO, Berilo Pereira da. Invalidation of administrative contracts and extracontrac-
tual liability of the administration.

The present dissertation starts from a bibliographical analysis and has as motto to present suf-
ficient elements to the composition factual support disposed in art. 149 of Federal Law No.
14.133/2021. It is intended, therefore, to establish parameters that give rise to the patrimonial
responsibility of the Administration when resulting from the invalidation of public contracts
signed with private individuals. The theme is justified, therefore, in terms of outlining the
theoretical bases on how the State's responsibility is based on these hypotheses. To this end,
develop an operational concept of administrative contract in the strict sense. Under a norma-
tive perspective, we proceeded to an analysis of important aspects of its invalidation. Next, we
frame the hypotheses visited in the non-contractual liability of the State for the performance
of the Administration, which is why the liability in question is objective in nature. Consider-
ing the numerous variables that could be aligned with the problem, starting from one already
developed by the Brazilian doctrine of problem situations, we point out changes in the Brazil-
ian legal system method that claim a distinction between competence (non-contractual liabil-
ity) and obligations to reimburse (prohibition of unjust enrichment). In the hypotheses under
examination, therefore, the responsibility of the State will only be involved when there is a
positive action by the Administration, consisting of the enunciation of an invalid administra-
tive contract, due to which the individual is included an indemnifiable damage, without this
having concurred with guilt to the consummation of the targeted vice.

Key-words: Administrative contracts. State’s liability. Invalidity. Federal Law No.
14.133/2021



SUMARIO

1 INTRODUGCAQ . ..o eerrrrrsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasess 10
2 CONCEITO DE CONTRATO ADMINISTRATIV O.....uiiiiiinnnessnensnecssecssnnsssecnns 14
2.1 A dualidade ProcessO/Produto........ceecccceecssncssnrecsssnessssnessssnsssssrssssssessssssssssssssssssssssssssns 15
2.2 Breve analise do diSCUISO....uciiiieeinieeisensseecssenssencssenssnssssesssessssesssnssssssssasssseesssssssssssasnne 17
2.3 A aMDIGUIAAE....cccciuerriiiinnriiiiisnniicsissnnrissssssrissssssssessssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 19
2.4 O conceito de contrato admMINIStrAtIVO.....ccueeeerveeiiiseicssneissnecsseecssnnecssseecssseecssseecsssnecsnns 22
2.4.1 O contrato N0 dir€it0 PrivadO.......cceeriieriiiiiieeieeiie ettt ete et sae et ee e e eseaeeaeens 22
2.4.2 O contrato N0 dir€it0 PUDLICO........eeruiiriiiiieiiieiiece ettt 27
2.4.3 O enigma do contrato adminiStrativo........cc.eeeeeieeiiieeriiieesiieesieeesieeerreeeseeeeeeeeesreeeseneees 32
2.4.4 O contrato administrativo como ato administrativo bilateral............cc..ccoooniiiniinnin, 35
3 MUNDO FATICO: ATO DE INVALIDACAO DO CONTRATO.....ccuveumcurscusnssesnns 41
3.1 Mundo fatico € MUundo JuridiCo........ccueeecrvncssrecssnecssnrecsssnesssssessssesssssesssssosssssosssssssssses 41
K O B 25 € 11 1<) 3 - T OO OSSPSR 43
3 L2, BAICACTIA. ettt ettt b e sttt e bt e st e ebeesateens 46
3130 ValIAAdE. ..ot ettt 48
3.2 A competéncia para invalidar os contratos administrativos........c.ceeceveeevercvecseecsecsnenane 52
3.2.1. Titularidade da competéncia para invalidar contratos administrativos..........c...cccceeueeee. 52
3.2.2. O 6nus argumentativo que compete ao editor do ato de invalidagado.........c.cccccvvveunennee. 56
3.2.3. O efeito do ato de invalidagao do contrato administrativo............ccceeeeeveeeeeiinieeeeennnen.. 63
4 A RESPONSABILIDADE PATRIMONIAL DO ESTADO INSTAURADA PELA IN-
VALIDACAO DAS CONTRATACOES PUBLICAS........oevuesrereesressessessessessesssssssessessenses 65
4.1 Consideracoes gerais sobre a responsabilidade patrimonial do Estado...................... 65
4.1.1 A reponsabilidade-sangdo na Teoria Geral do Direito........c.eeeveeeviieeiieeecieeeieeeeeeeee 66
4.1.2 Responsabilidade civil imputada ao Estado..........ccccceeriieiiiiniiiiiiiiiiciecieeeeceeee 68
4.1.3 Pressupostos da responsabilidade da Administragdo em razdo da invalidacdo de contrato
A2 (61 - T [ T OO O OO P PRSPPI 74
4.1.3.1. Atuacdo da AdMINISIIAGAO. .................cccueeeeeieeeeeece et 75
Go1.3.2.  DARO........cooieee et ettt et et e e 76
G.1.3.3. NEXO CAUSAL........c.ooiiiiiieeee ettt eeas 79
4.2 A hipotese do art. 149 da Lei Federal n° 14.133/2021.....cccovverercercssercssrnscssnnsssssssssaseses 80

4.2.1. Variavels PrOJELAVEIS. ..cuuieeiuiieeiiireeitieeeitieeeitreesteeesteeessseeessseeessseeessseesssseesssseesssseessseeensses 84



4.2.1.1. Invalidade de contratos ndo exeCutados..................oouueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 86

4.2.1.2. Invalidade de contratos exeCULAUOS. .................ooeeeeeeeeeeeeeeeeeee e, 87
4.2.2 A controvérsia em torno do “empobrecido de ma-f€” ..........ccovveveiiiiiiieiiiieeee e, 90
5 CONCLUSOES.....ccuveeereeeeessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassss 95

REFERENCIAS BIBLIOGRAFTICAS. ....voueeeeeevereessesesessssssssssssenssssssssssssassssssssnsnsssssssssssasans 98



1 INTRODUCAO

Cenario tanto quanto usual, no Brasil, ¢ se deparar com a situagdo em que se vale o
Estado de uma competéncia para invalidar contratos em razao de determinado vicio. Em cer-
tas situacdes, as pessoas ndo se opdem ao manejo de tal competéncia. Assim, imagine-se um
empreiteiro, que nao obstante tenha assinado um contrato com a Unido, v€, por algum alegado
vicio relevante, aquela expectativa de prestar perder seu fundamento normativo. Em outras
situacdes, 0 mesmo empreiteiro, tendo concluido metade dos servigos contratados, se revolta-
rd com o manejo da mesma competéncia. Isso em razdo de um problema socioldgico, a Ad-
ministragdo, volta e meia, invalida contratos a pretexto de ndo adimplir obrigacdes contratu-
ais.

Poderemos ser um pouco mais criativos € imaginar uma situagdo em que o empreitei-
ro contratado s6 foi contratado porque estava conluiado com os responsaveis por conduzir o
processo licitatério, contexto em que um terceiro — tao cidadao como o empreiteiro — se revol-
tard com a ordem de pagamento editada pela Administracdo em razao de servicos prestados.
Com efeito, ha uma infinidade de situagdes que podemos simplesmente intuir e eventualmente
nos deparar na pratica. A questdo apta a captar todas as situagdes pode ser muito bem objeti-
vada: quando deve a Administracao ser responsabilizada pela invalidacao de seus contratos?

A presente dissertagao tem como objeto central o estudo dos elementos suficientes a
composicao do suporte fatico da regra disposta no artigo 149 da novel Lei Federal n°
14.133/2021. Assim dizendo, o objetivo primordial consiste em delinear parametros que, a
priori, ensejam a responsabilidade patrimonial da Administragdao quando decursiva da invali-
dacdo de contratos publicos firmados com particulares. Trata-se, dessarte, propriamente de
uma proposta doutrindria assinalada a interpretagao e, pois, a aplicacdo do direito positivo.

Neste interim, importa ressaltar que o aludido texto normativo se apresenta no orde-
namento juridico brasileiro com o escopo substituir o artigo 59 da Lei Federal n° 8.666/1993.
Essa finalidade, contudo, ndo implica uma disrup¢ao do modelo normativo anterior, isso por-

que, aquele dispositivo, tal como a propria nova lei, também se trata, a teor da expressao de
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Floriana de Azevedo Marques Neto, do “velho fusca, porém cheio de inovagdes embarca-
das™!.

Porém, se de disrupcao do modelo normativo anterior ndo nos ressentimos, reputa-
mos que o procedimento de invalidacao dos contratos publicos na recém-editada Legislagao
Federal incorporou importantes inovagdes que afetam sobremaneira o processo de invalidagao
dos contratos firmados entre a Administragdo publica e particulares — a exemplo da possibili-
dade de a Administragao dispor da competéncia de invalidar contratos desse jaez com efeitos
ex nunc e até pro futuro — que se somam a outras variaveis do complexo problema consistente
em se aferir se se desenlacam ou ndo os pressupostos da responsabilidade na espécie. Em su-
ma, o fato de a nova lei geral de licitacdes e contratos incorporar determinadas inovagdes ja
justifica nos debrugarmos sobre a tematica — ainda que amplamente explorada pela doutrina a
luz do regime juridico da Lei Federal n® 8.666/19932.

O interesse no tema, que se encarta na teoria da responsabilidade civil do Estado, ao
que nos aparenta, também se renova em razao de outras inovagdes no direito positivo, como a
edicao do Codigo Civil de 2002 e dos novos dispositivos da Lei de Introdugdao as Normas do
Direito Brasileiro, a justificar um novo estudo.

Ademais, como indica Eduardo Garcia de Enterria®, importa perfilar as bases teoricas
sobre as quais se esteia a responsabilidade do Estado. Na pratica, avulta a importancia do te-
ma notadamente porque precisar os fundamentos e os elementos da responsabiliza¢do da Ad-
ministragdo em razao da invalidagcdo de contratos administrativos podera significar sua distin-
¢do de outros institutos, a exemplo da proibi¢ao do enriquecimento sem causa. Distingdes
desse jaez, se de fato se pdem no direito brasileiro, por exemplo, podem ser decisivas para a
admissibilidade de recursos extraordindrios, ou, a propria conformacdo da causa petendi em

acoes em que se discuta a responsabilidade da Administragao.

'MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Uma lei que vale pelo que revoga: uma panoramica sobre a Lei n°
14.133/2021. Revista do Advegado, a. 42, n. 153, mar. 2022, p. 8.

2Cf. CAMARA, Jacintho de Arruda. Obrigacées do estado derivadas de contratos invalidos. Sio Paulo: Ma-
lheiros, 1999; LOBAO, Marcelo Meireles. Responsabilidade do estado pela desconstituicio de contratos
administrativos em razio de vicio de nulidade. Sdo Paulo: Malheiros, 2008; FREIRE, André Luiz. Manuten-
¢do e retirada dos contratos administratives invalidos. Sdo Paulo: Malheiros, 2008; MARTINS, Ricardo
Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2008; NOHARA, Irene Patricia;
CAMARA, Jacintho de Arruda. Tratado de direito administrativo: licitacdo e contratos administrativos. 2 ed.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. (Coordenacdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, v. 6); CAMARA,
Jacintho de Arruda; SUNDFELD, Carlos Ari. Contrato administrativo com vicio de origem e a divisdo de res-
ponsabilidades. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella et al. (Orgs.). Responsabilidade do estado: estudos em
homenagem ao professor Edmir Netto de Aratijo. Sdo Paulo: LibersArs, 2021; SUNDFELD, Carlos Ari. Direito
administrativo: o novo olhar da LINDB. Belo Horizonte: Forum, 2022.

SENTERRIA, Eduardo Garcia. Los principios de la nueva ley de expropriacién forzosa. 2* ed. Madrid: Civi-
tas, 1984, p. 178.
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Em hipotese, sera pertinente analisar o grau de avango com que se assentou a temati-
ca no direito brasileiro. Dai porque no desenvolvimento faremos mencao as consideragdes de
doutrina que reputamos relevante a concep¢ao de nossa compreensao sobre o tema. Assim,
precede a toda consideracao que possamos alinhar acerca do objetivo que almejamos alcangar
o exame de algumas nog¢des propedéuticas, como um prelidio indispensavel.

Reportamo-nos, assim, imediatamente a figura juridica que, convencionalmente, alu-
dimos por “contrato administrativo em sentido estrito”. Eis ai a razdo de dedicarmos a primei-
ra parte desta dissertagdo a tomada de decisdo quanto aquilo que reputamos constituir seu
conceito para os fins deste estudo. Em tempo, rejeitamos longas digressdes quanto a propria
nocdo de contrato administrativo, isto €, ndo declinamos sua existéncia enquanto categoria
dogmatica. Dessarte, assinalamos um conceito operacional que, naturalmente, implica a ex-
clusio de reflexdes quanto a diversas outras espécies de atos administrativos bilaterais®.

Sedimentado o aludido conceito, na segunda parte, dirigirmos esforgos para analisar
o contrato a luz dos planos da existéncia, da validade e da eficacia, com o fito de distinguir o
que compreendemos por “contratos administrativos invalidos” daquilo que chamamos “con-
tratos administrativos viciados”, quando, entdo, voltamo-nos a questdes afetas a competéncia
para invalidar os contratos administrativos. Tal empenho, contudo, ndo se trata de enfrentar
uma série casuistica, mas sim de explicitar os efeitos da invalidagao.

Na terceira e ultima parte, abordamos propriamente os pressupostos que ensejam o
ressarcimento do particular em razdo da invalidacao de uma contratacdo publica. No fecho,
finalmente, perfilaremos as conclusdes concebidas ao longo deste estudo.

Nesse contexto, pretendemos qualificar a procedéncia de nossa hipotese, a saber: o
desenlace da responsabilidade da Administra¢do, no caso de invalidacdo de contratos admi-
nistrativos em sentido estrito, ndo tem qualquer fun¢do punitiva genérica, ¢ depende de (1)

uma atuacio estatal positiva’, consistente na contratacdo invalida, em razdo da qual ao parti-

“Existem atos, contudo, que dependem da manifestacio de duas ou mais pessoas: duas pessoas administrativas
ou de uma pessoa administrativa e um particular. Sao os atos administrativos bilaterais. O que importa para que
0 ato seja bilateral € que o conterido do ato dependa da manifestacdo de duas pessoas diferente, sejam duas pes-
soas juridicas administrativas (duas ou mais entidades federativas; uma entidade federativa e uma entidade da
Administragdo Indireta), seja uma pessoa juridica administrativa e uma pessoa juridica privada, seja uma pessoa
juridica administrativa ¢ uma pessoa fisica. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcon-
des. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento administrativo. 3* ed. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2022, p. 130-131. (Coordenacdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, v. 5).

SRigorosamente, o dever de reparar o dano ndo é um efeito do vicio do ato administrativo, mas da conduta co-
missiva da Administragdo. Tanto que o dano pode decorrer da edicdo do ato invalido ou da edi¢do do ato corre-
tor. [...] A diferenga € apenas aparente, pois também neste ultimo caso os danos decorrem da edigdo do ato inva-
lido: a corregdo € um efeito do vicio, e, consequentemente, os danos causados pela corre¢do — efeitos do efeito —
também, em ultima analise, decorrem do vicio. Enfim: a edi¢do de um ato invalido consiste numa atuacdo positi-
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cular contraente, (2) se gravou um dano indenizavel, (3) sem que tenha concorrido com dolo a
consumagao do vicio invalidado.

Para a abordagem do tema, realizamos revisao bibliografica, mediante anélise de es-
tudos realizados pela doutrina brasileira, de onde derivamos a base tedrica necessaria ao de-

senvolvimento do trabalho.

va do Estado; e, como toda atuac@o positiva, obriga o Estado a reparar os danos causados aos administrados.
MARTINS, 2008, p. 555-556.
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2 CONCEITO DE CONTRATO ADMINISTRATIVO

A que nos referimos quando empregamos a expressao “contrato administrativo”?

Para precisa-la ¢ imprescindivel cindi-la. Comecemos, pois, pela compreensao do
signo “contrato”, nao imediatamente no sentido empregado pelos privatistas que tanto o estu-
dam!, mas em seu significado elementar, apto a ser empregado em qualquer ramo do direito.

Poderiamos, num primeiro momento, como o fez Hans Kelsen, enunciar que com o
aludido signo designamos um fenémeno do direito interno, ou, ainda, que o0 mesmo fenomeno
existe igualmente sob o nome de tratado em direito internacional. Trata-se, em principio, se-
gundo o jurista austriaco, dos mesmos problemas que se apresentam nos dois casos?.

Preocupado em expor os problemas mais importantes de uma teoria do contrato, sob
o ponto de vista de uma teoria pura do direito, Kelsen dirige critica a uma defini¢do tradicio-
nal do contrato, a saber: “[...] ¢ o acordo de vontades de dois ou mais sujeitos em vista de
produzir um efeito juridico, isto ¢, de criar ou de abolir uma obrigagdo e o direito subjetivo
correspondente a esta obrigacio”>.

Tal censura se da pelo fato de que, consoante aquela defini¢do, os sujeitos que con-
cluem um contrato ndo fazem mais que aplicar uma regra de direito — pacta sunt servanda? —
a uma situacdo concreta. Diz Kelsen, as partes se servem dessa norma para regular suas rela-
¢oes.

O efeito desse ato juridico cinge-se, sob o angulo de mirada dessa teoria, a uma mo-
dificacdao na esfera de direitos subjetivos. O direito objetivo, assim dizendo, o ordenamento
juridico considerado como sistema de normas, restaria inalterado. O problema, portanto, ainda

segundo Kelsen, estd em se considerar o contrato estritamente como um ato juridico.

IMIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Tratado de Direito Privado - Tomo XXXVIII — direito das obri-
gagoes: negocios juridicos bilaterais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 494.

2KELSEN, Hans. La Théorie juridique de la Convention. Archives de Philosophie du Droit et de Sociologie
Juridique. Paris: Recueil Sirey, v. [S/v], n. 1-4, 10 année, 1940, p. 33.

3§1. D’aprés la définition traditionelle la convention est ’accord des volontés de deux ou plusieurs sujets en vue
de produire un effet juridique, c’est-a-dire de créer ou d’abolir une obligation et le droit subjectif correspondant a
cette obligation. KELSEN, 1940, p. 33. Ademais, observe-se que a critica se encontra em um artigo de Kelsen
publicado em uma revista francesa, em cujo ordenamento juridico se faz a disting@o entre convengdo (conven-
tion) e contrato (contrat), em que este possui um sentido mais estrito que aquele. Nao obstante, quando em livre
traducdo nos valemos dessas consideragdes de Kelsen, traduzimos convention por contrato. Sobre tais peculiari-
dades do direito francés. Cf. ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de. Contrato administrativo. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2012, p. 54.

“El principio pacta sunt servanda es un principio general del Derecho, que rige también — en consecuencia — en
los contratos administratrivos. Esto quiere decir que los contratos administrativos deben ser cumplidos por am-
bas partes em sus términos (salvo los casos de ius variandi y reequilibrio financiero estudiados en esta leccion).
PUIG, Manuel Rebollo; JURADO, Diego J. Vera. Derecho Administrativo - Tomo II — régimen juridico bésico
y control de la Administracion. 3% ed. Espanha: Tecnos, 2018, p. 400.
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2.1 A dualidade processo/produto

De fato, a teoria criticada por Kelsen ndo ¢ capaz de captar a esséncia do fenomeno
juridico em questdo em todos os seus aspectos. Isso porque, como assevera o jurista austriaco
uma das fung¢des do contrato — a de maior relevancia — resta completamente negligenciada: a
func¢ao de criagdo do direito.

A divergéncia ¢ mais profunda que aparente, o proprio Kelsen identifica-a. E que
aquela doutrina associa a no¢ao de direito objetivo com a de norma geral e oposta a no¢ao de
direito subjetivo, e, por consequéncia, esse seria algo completamente distinto de uma norma.
Dados esses pressupostos, tomam como absoluto o antagonismo entre a criagdo do direito e a
aplicagio do direito, entre lei e ato juridico.

E importante apontar que as aludidas premissas se encontram superadas na ciéncia
do direito. Parece-nos um desacerto tratar o ordenamento juridico como conjunto de preceitos
estritamente gerais e abstratos. Paralelamente as normas gerais e abstratas devem coexistir
normas individuais e concretas para que as condutas inter-humanas nao restem fora do alcan-
ce do sistema juridico.

Com efeito, a qualidade de ser “abstrata” ou “concreta” diz respeito ao antecedente
normativo, isto é, ao modo como nele se toma o fato descrito®. Assim, a norma sera abstrata
quando em seu antecedente normativo houver uma tipificagdo de um conjunto de fatos, ao
passo que a norma serd concreta quando se fizer referéncia a uma conduta especificada no
espaco e no tempo. De outra parte, quando se aduz ser uma norma “geral” ou “individual”
aponta-se, na verdade, para seu consequente, mais precisamente para o sujeito passivo: serd
geral aquela norma que se dirige a um conjunto de sujeitos indeterminados, e individual aque-
la que se voltar a certo individuo ou a determinado grupo de pessoas. Combinando-se as qua-
lidades possiveis a se atribuir a um antecedente normativo com a de um consequente normati-
vo, as normas abstratas podem ser gerais ou individuais e, também, as normas concretas po-

dem ser gerais ou individuais.

3Como censura Kelsen: La raison pour laquelle la théorie traditionelle considére comme absolu I’antagonisme
entre la création et I’application du droit, entre la loi et I’acte juridique, et pour laquelle elle ne reconnait pas a la
convention a fonction créatrice du droit, réside entre autres dans le fait qu’elle identifie la notion de droit
objectif, avec celle de norme générale et oppose a celle-ci la notion de droit subjectif qui, par conséquent, est
considéré comme une chose tout a fait différente d’une norme. Un chagement dans la sphére des droits subjetifs
ne peut donc pas étre un changementt du droit objectif. KELSEN, 1940, p. 34.

8Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributirio: fundamentos juridicos da incidéncia. 11* ed., ver. E
atual. Sdo Paulo: Noeses, 2021, p. 38 ¢ ss.
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A teor do que assevera Norberto Bobbio, a consideracdo da generalidade e abstragdo

como requisitos essenciais da norma juridica ¢ questdo meramente ideoldgica:

[...] Em outras palavras, pensamos que a generalidade e abstragdo sejam re-
quisitos ndo da norma juridica tal como ¢é, mas do que deveria ser para cor-
responder ao ideal de justica, no qual todos os homens sdo iguais, todas as
acoes sdo certas; isto €, sdo requisitos ndo tanto da norma juridica (ou seja,
da norma valida de um certo sistema), mas das normas justa’.

Quando dizemos que o contrato tem forca para obrigar os sujeitos contratantes, quer
isso significar que o contrato cria uma norma juridica que ndo existia previamente a conclusao
do negocio. Em ultima andlise, Kelsen afirma que essa norma ¢ tdo objetiva quanto a norma
pacta sunt servanda, que os contraentes aplicam ao concluir o contrato — ainda que a primeira
seja individual e concreta e a segunda geral e abstrata.

Assim dizendo, apoiado sobre a noc¢ao de hierarquia das normas de sua teoria pura do
direito, Kelsen nao reduz tal operagdo a aplica¢do individual de um regra geral. Sob essa
perspectiva, com efeito, o contrato ¢ criador de norma. Por conseguinte, torna-se o contrato
obrigatorio na medida em que o ordenamento juridico o considera como fato criador de direi-
to, ou, noutros termos, na medida em que a norma de um grau superior autoriza os sujeitos a
criar — na concepgao kelseniana, por delegacdo — uma norma de grau inferior. A aplicagdo da
norma pacta sunt servanda, pois, se apoiard na norma fundamental do ordenamento juridico®.

Aquela altura ja percebia Kelsen que o termo “contrato” pode nos conduzir a um
equivoco, visto que tanto pode significar um ato, um determinado proceder, como o produto
juridico desse ato ou proceder, uma norma’. Trata-se, evidentemente, da ambiguidade ineren-
te a relagdo entre processo e produto. Em sendo assim, importara distinguir: (i) o ato ou pro-

ceder de contratar da (ii) norma criada pelo contrato enquanto ato ou proceder.

"BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Bauru: Edipro, 2001, p. 182.

8[...] la convention est obligatoire dans la mesure ou ’ordre juridique la considére comme un etat de fait créateur
de droit: ou, en d’autres termes, dans la mesure ou une norme d’un degré supérieur (la loi, ou une norme
coutumicre) autorise les sujets a créer (par delégation) une norme d’un degré inférieur. La raison de validité de la
convention se ramene donc a celle de la loi ou de la norme coutumiére qui instituent la convention comme état
de fair créateur de droit (pacta sunt servanda). Et si on se demand quelle est la raison de validité de cette norme,
on arrive finalement a la norma fondamentale de I’ordre juridique, et par définition il n’est pas possible de
remonter au dela, si ’on veut rester dans les limites du droit positif. En définitif la convention est obligatoire
pour la méme raison pour laquelle I’ordre juridique tout entier qui I’institue en tant qu’état de fait créateur de
droit est lui-méme obligatoire. KELSEN, 1940, p. 47-48.

9[...] Et ceci, le produit de ’acte ou de la procédure, c’est la norme ou ce sont les normes, qui sont crées dans la
procédure appelée « convention ». KELSEN, 1940, p. 35.



17

2.2 Breve analise do discurso

Enquanto o ordenamento juridico regular comportamentos humanos, mediante pro-
posi¢des normativas prescritivas, a edicdo de normas consistird na composi¢ao de situagoes
comunicativas'?. Quem pretenda editar uma norma de direito no Brasil, ndo prescinde do ato
de dirigir um enunciado por um meio linguistico (verbal ou escrito). Um exemplo nos esclare-
cerd a analise do discurso que se pde no trato com o ordenamento juridico.

Imagine-se que determinado agente publico, sabendo que havera jogo da selecao bra-
sileira na copa do mundo em uma terca-feira, resolve baixar uma portaria para transmitir aos
seus subordinados que ndo havera expediente na reparticdo no periodo da tarde do aludido
dia. E, para ndo ser repreendido por seus pares, redige o ato na segunda-feira imediatamente
anterior, quando ja era o ultimo a sair da reparti¢ao. Assim, deixa escrito em um papel no mu-
ral da reparticdo que “amanha, terca-feira, ndo havera expediente no turno da tarde devido ao
jogo da selecdo na copa do mundo — Sao Paulo, 28/11/2022, Ass. Superior Hierarquico”. Co-
mo dito, ninguém presenciou a redagdo do ato, isto é, sua enunciagdo. E s6 na manhi da terga-
feira que seus subordinados, chegando ao local, se deparam com aquele enunciado.

Veja-se que aquilo que estamos a aludir por “enunciacdo” ¢ uma instancia dinamica
que produz o “enunciado”!!. A primeira se opde ao segundo como um processo ao seu produ-
to, uma instancia dindmica em contraposi¢ao a um estado estatico. Em sintese, consoante Ta-
rek Moysés Mousallem, a “enunciagdo” ¢ o ato produtor de enunciado, enquanto o “enuncia-
do”, o produto de tal ato'?.

Desta feita, o enunciado pressupde um ato de enunciagao, propondo uma comunica-
¢do. No exemplo que acabamos de construir, a “enunciacdo” ¢ o ato de produc¢do da portaria,

isto €, o evento singular que produziu o texto disposto no mural da reparticdo. Tal ato de

19Admitimos que todo comportamento humano, como falar, sorrir, chorar, correr, é uma a¢io dirigida a outrem.
Destes destaca-se o ato de falar como ag¢do dirigida a outrem (ouvinte) por alguém (orador), como apelo ao en-
tendimento de quem ouve. Considera-se, assim, discurso ou ato de falar apenas aquele que pode ser entendido,
isto ¢, ensinado e repetido. O aprender corresponde a possibilidade de o destinatario repetir o ato ensinado. As-
sim quando, digamos, alguém ordena “aproxime-se” e o ordenado se aproxima, dizemos que o ato de falar se
realizou. A situacdo de ensinar e aprender, na qual se manifesta a compreensibilidade da acdo, denominamos
situagdo comunicativa. FERRAZ JR, Tercio Teoria da norma juridica: ensaio de pragmatica da comunicacio
normativa. 5* ed. Barueri: Atlas, 2021, p. 12-13.

1. No sentido geral “daquilo que é enunciado”, entende-se por enunciado toda grandeza dotada de sentido,
pertencente a cadeia falada ou ao texto escrito, anteriormente a qualquer andlise lingiiistica ou logica. 2. Por
oposicao a enunciagdo, “entendida como ato” de linguagem, o enunciado ¢ o estado dela resultante, independen-
temente de suas dimensdes sintagmaticas (frase ou discurso). Definido dessa forma, o enunciado comporta fre-
qiientemente elementos que remetem a instincia de enunciagio [...] GREIMAS, Algirdas Julien; COURTES,
Joseph. Dicionario de semiética. Sdo Paulo: Cultrix, 1979, p. 148.

2MOUSALLEM, Tarek Moysés. Fontes do direito tributario. 2* ed. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. 60.
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enuncia¢io ¢ um acontecimento que se esvai no tempo e no espaco'*. Isto é, ninguém conse-
guird precisar se, naquela segunda-feira, o agente publico estava de gravata verde ou azul, se
fazia chuva ou sol, se a reparti¢ao estava de luzes acessas ou apagadas.

Com efeito, sO se saberd que a enunciacao se passara em Sao Paulo no dia vinte e oi-
to de novembro daquele ano pela mao do aludido agente publico. Logo se vé que, ndo obstan-
te se esvaia, a enuncia¢do lanca no enunciado elementos que indicam a pessoa, o tempo € o
espaco afetos ao discurso, pois todos eles tomam como referéncia o ato de enunciagao.

Considerando que o enunciado vai desde o advérbio temporal “amanha” até a indica-
¢do do agente que editou o ato “Superior Hierdrquico”, serd pertinente distinguir dois tipos de
enunciados, a saber: um que se volta aqueles elementos da pessoa, do tempo e do espago e
outro que nada diz respeito com a produgdo do texto disposto no mural. O primeiro, no campo
da semidtica, denomina-se ‘“‘enunciacdo-enunciada”; o segundo sera o ‘“‘enunciado-
enunciado”.

E que, inobstante a enunciagdo seja um ato fugaz, inviabilizando, entdo, o exame de
toda sua singularidade, a enunciagcdo deixa marcas em seu produto, a que Catherine Kerbrat-
Orecchioni!* denomina “fatos enunciativos”, que sdo sendio as unidades de linguagem que
operam no sentido de indicar no seio do discurso o seu protagonista e suas coordenadas no
espaco e no tempo. Dai porque Tarek Moysés Mousallem registra que o agente produtor de
normas langa no enunciado (enunciados prescritivos) elementos que nos permitem reconstruir
sua atividade produtora'®.

No documento normativo, portanto, encontraremos elementos enunciados, entre os
quais uns terdo marcas da enunciacdo, o que se denomina “enunciagdo-enunciada”, composta
pelos fatos enunciativos, € outros que ndo, os quais se referem por “enunciado-enunciado”.
No nosso exemplo, pertencem a enunciagdo-enunciada o agente que o editou (“Superior Hie-
rarquico”), a data indicando sua coordenada temporal (“28/11/2022”") e o local (“Sao Paulo”).
O enunciado-enunciado, de sua vez, se constitui pela mensagem de que “amanha, terca-feira,
ndo havera expediente no turno da tarde devido ao jogo da selecdo na copa do mundo™.

Idéntico raciocinio se aplicara ao fenomeno contratual, pois o ato ou proceder de
contratar podemos aludir por “contrato-enunciacdo”, ao passo que o seu produto por “contra-

to-enunciado”. Em seu texto enunciado também encontraremos marcas de sua enunciagdo a

BA enunciagdo é em si mesmo o arquétipo do incognoscivel. Trata-se de um acontecimento — agir humano — que
se exaure no tempo e no espago. MOUSALLEM, p. 61.

YKERBRAT-ORECCHIONI, Catherine. La enunciacion: de la subjetividad en el lenguage. 3* ed. Buenos Ai-
res: Edicial, p. 41.

SMOUSALLEM, 2006, p. 61.
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indicar os agentes protagonistas em sua edicdo, bem como suas coordenadas espago-
temporais.

Posto esse jogo linguistico, portanto, em um documento normativo vislumbram-se as
duas aludidas espécies de enunciados, quais sejam (i) a enunciagao-enunciada, que ¢ o con-
junto das marcas, identificdveis no texto, que remetem a instancia de enunciacdo; e (ii) o
enunciado-enunciado, que ¢ a sequéncia enunciada desprovida de marcas da enunciagdo. Tor-
nando nossas aten¢des ao fendmeno contratual, esse documento normativo, como um todo,
também se chama contrato, e dele também se extrai, mediante a interpretacao das suas ora-
¢des com marcas da enunciagdo, uma norma juridica que resulta da suficiéncia do suporte
fatico de uma norma sobre producgdo juridica'®, a que denominamos veiculo-introdutor!’, a

qual também poderemos nos referir pelo termo “contrato”.

2.3 A ambiguidade

Definir um conceito ndo € tarefa simples, mormente quanto o termo possui conside-
ravel nimero de significados. Em situagdes desse jaez, pertinentemente nao se perguntaria
quanto a um conceito, mas sim, relativamente aos sentidos que podem ser adquiridos pelo
termo. Tal ¢ a situag@o que se assinala ao termo do “contrato”. Sob um ponto de vista seman-
tico, o aludido termo exprime quatro significados: (i) o ato ou proceder de contratar; (ii) a(s)
norma(s) criada(s) pelo contrato-enunciacao; (iii) o documento normativo; (iv) o veiculo in-
trodutor de normas.

Em casos dessa ordem, em que o termo exprime dois ou mais significados alternati-
vos claros, devemos considera-lo ambiguo'®. Importando, pois, precisar de que espécie de

ambiguidade se trata, justamente para supera-la.

19[...] Costuma-se dizer que o ordenamento juridico regula a propria produc¢do normativa. Existem normas de
comportamento ao lado de normas de estrutura. As normas de estrutura podem também ser consideradas como as
normas para a produgdo juridica: quer dizer, como as normas que regulam os procedimento s de regulamentago
juridica. Elas ndo regulam o comportamento, mas o modo de regular um comportamento, ou, mais exatamente, o
comportamento que elas regulam € o de produzir regras. BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico.
6 ed. Trad. Maria Celeste C. J. Santos; rev. téc. Claudio De Cicco. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia,
1995, p. 45.

"Dessarte, resumindo em rigor linguistico-cientifico, expressdes como Constituicdo Federal, emenda constituci-
onal, lei complementar, leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos, resolugoes,
regulamentos, portarias, sentencas, acordaos, atos administrativos, contratos administrativos, etc. sdo emprega-
dos em dois sentidos distintos: (1) ora para designar o documento normativo ou texto juridico — folha de papel
escrita, na qual se encontra a expressao material das regras juridicas; (2) ora para indicar os instrumentos intro-
dutérios de regras — os modelos estipulados pelo ordenamento juridico para imitir regras no sistema. MOUSAL-
LEM, 2006, p. 124.

BAVILA, Humberto. Teoria da indeterminaciio do direito: entre a indeterminagdo aparente e a determinagao
latente. Sao Paulo: Malheiros/Juspodivm, 2022, p. 27.
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Nas argumentagdes de Humberto Avila, sdo trés as principais espécies de ambigui-
dade, a saber: ambiguidade 1éxica, ambiguidade sintatica e ambiguidade polissémica'®. E le-
xicalmente ambiguo aquele termo que comporte dois ou mais significados convencionais ge-
ralmente ndo relacionados entre si. Dai, como exemplificado por Avila, a palavra “manga”
tanto pode denotar uma parte da camisa quanto uma fruta citrica. Em tais situagdes, corriquei-
ramente o contexto linguistico e extralinguistico trata de eliminar a ambiguidade. Quando se
diz que Pedro tropegou em uma manga certamente nao se faz alusao a parte da camisa. Toda-
via, na auséncia de um contexto direto capaz de rechacar a ambiguidade aparente, sera possi-
vel a desambiguiza¢do, mediante indica¢do expressa de qual dos dois significados se estd a
empregar.

Por sua vez, um termo sera sintaticamente ambiguo quando for possivel individuali-
zar duas estruturas sintaticas diferentes que conduzam a significados diversos. Em linguagem
corrente, poderiamos enunciar que “o sobrinho disse ao tio que ele ¢ bobo”. Havera para essa
constru¢do duas linhas de interpretagdo, em que, para uma, o sobrinho ¢ bobo, e, para a se-
gunda, o tio ¢ bobo. Elide-se tal espécie de ambiguidade ou pelas particularidades presentes
no contexto, relacionadas as suposi¢des de fundo dos falantes ou pela adicdo de alguma espe-
cificacdo semantica. Em geral, o contexto linguistico funcionard como mecanismo suficiente
para afasta-la, mercé de que um dos significados podera se revelar improprio.

Por fim, um termo portard ambiguidade polissémica caso venha a “exprimir dois ou
mais significados relacionados de um mesmo significado lexical”?°. Um exemplo ja disposto

por Avila sera elucidativo:

Por exemplo, no enunciado “O Presidente deixou o Palacio do Planalto hoje
pela manha”, referido na “Introducao” desta obra, a expressdo “Palacio do
Planalto” tanto pode ter o sentido de prédio fisico, indicando que o Presiden-
te deixou o prédio hoje pela manha, quanto o sentido da fungéo por ele exer-
cida, comunicando que deixou o cargo de Presidente da Republica apds o
término do mandato, hoje pela manha?!,

Examinando-se a espécie de ambiguidade que marca o termo “contrato”, parece-nos
certo que se trata dessa ultima espécie, visto que o (i) ato ou proceder de contratar; a(s) (ii)
norma(s) criada(s) pelo contrato-enunciacao; o (iii) o documento normativo; e o (iv) veiculo

introdutor de normas, todos se relacionam e se encartam no mesmo significado lexical. O alu-

YAVILA, 2022, p. 27.
20AVILA, 2022, p. 30.
2MAVILA, 2022, p. 29-30.
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dido autor afirma que tal espécie de ambiguidade pode ser superada com a introdugdo de par-
ticulas especificadoras ou a substituicao de termos presentes na frase. Em face dessa observa-
¢do, pretendendo superd-la, poderiamos, em especificagdo, aduzir que os significados de
“contrato” serdo, respectivamente, (i) contrato-proceder; (ii) contrato-norma(s) introduzida(s);
(ii1) contrato-documento; (iv) contrato-veiculo introdutor.

Para os fins deste trabalho, pretendemos superar essa ambiguidade a partir de uma
escolha: em diante, quando empregamos a palavra “contrato”, exprimimos seu sentido de vei-
culo introdutor e, quando quisermos nos referir a seus outros sentidos, procederemos com
uma especificagdo ou com uma substituicao.

Dessarte, contrato, partindo desse método de desambiguacdo, ¢ norma. Ao que nos
parece tanto sera norma na Orbita do Direito privado como na 6rbita do Direito publico??, nio
¢ possivel negar que os contraentes ao firmarem uma avenca, inserem no mundo juridico nova
norma.

Em tempo, repudiamos a posi¢cdo de Kelsen ao aduzir que a distingdo entre Direito
publico e Direito privado ¢ inttil como fundamento comum para uma sistematizagao geral do
direito?>. A contraposi¢do entre Direito publico e Direito privado subjaz uma ideia de justifi-
cacdo significativa-ideologica por parte do primeiro. Nesta matéria, tem razao Antonio Mene-
zes Cordeiro ao registrar que o Direito publico ndo vale apenas por existir, como se constitu-
isse num fato ontologico irresistivel, mas, antes, por ter uma valia que o sobreleva além do
segundo?.

Assim dizendo, o Direito privado vale por si, adere as pessoas, nao carecendo de se
justificar pelos fins que prossiga, ao passo que o Direito publico se constrdi a partida de um
sujeito ou, pelo menos, de um sujeito tipico que sé pode atuar na ordem juridica em razao de

uma func¢ao, carecendo, pois, de toda justificagdo (fundamentagdo) necessaria.

22A contraposicdo entre o Direito pliblico e o Direito privado assume, na atualidade, um sentido que resulta das
consideracdes acima efetuadas. Nao estd em jogo uma fronteira estrutural absoluta, a nivel de situacdes juridicas
singulares: estas interpenetram-se, podendo mesmo consubstanciar-se conjun¢des complexas, com elementos
publicos e privados. Mas aflora uma importante clivagem historica, cultural e cientifica entre dois polos decisi-
vos do desenvolvimento juridico, com as mais relevantes consequéncias, em todos os niveis. A sua supressao,
para além de irrealista, iria empobrecer o conjunto. E no campo das ideias, convém recordar que o Direito priva-
do, apto a regular rela¢des interindividuais nas sociedades dos mais diversos tipos, constitui, de modo experi-
mentado e comprovado, o mais eficaz bastido de defesa da pessoa contra as arremetidas do Estado e o arbitrio
dos grupos. As experiéncias totalitarias do conturbado século XX tentaram abdicar da contraposi¢do publi-
co/privado. Nao foi acaso. CORDEIRO, Antonio Menezes. Contratos publico: subsidios para a dogmatica
administrativa, com exemplo no principio do equilibrio financeiro. Coimbra: Almedina, 2007, p. 28-29.

BCf. KELSEN, Hans. General theory of law and state. Cambridge: Harvard University Press, 1945, p. 201-
207.KLINGHOFFER, Hans. Direito publico e direito privado (resumo da teoria de Hans Kelsen). Revista Fo-
rense, v. 89, n. 39, p. 395-399, jan./mar. 1942.

24CORDEIRO, 2007, p. 24-25.
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Nesse plano geral, as nogdes de “capacidade” e “competéncia” concretizam as dife-
rengas que marca um e outro. Ilustram, respectivamente, como o Direito privado ¢ um direito
da autonomia (as pessoas tém iguais poderes € podem agir sempre que ndo deparem com uma
proibi¢ao do ordenamento) e como o Direito publico ¢ um direito de funcao (a atividade pu-
blica desenrola-se segundo normas de competéncia, tolhendo de seu campo de agdo tudo aqui-
lo que o direito ndo lho permita). Em ultima anélise, a supressao que pretende Kelsen ndo tem
razdo de ser, vez que infirmaria o que, em doutrina, se compreende por “func¢io”?®, debilitan-

do instrumentos de protecdo dos interesses da sociedade?S.

2.4 O conceito de contrato administrativo
2.4.1. O contrato no direito privado

O fendmeno de se introduzir uma norma contratual no plano juridico, assim analisa-
do abstratamente, parece-nos se reproduzir de forma indistinta em todas as areas do direito. Se
cogitamos de distinguir a enunciacao de contratos pela qualidade de seus contraentes, pela
capacidade ou pela competéncia que disponham, ndo se desenhara grande dificuldade ao se
estipular categorias para classificar o universo dos contratos em publicos ou privados — mas
sob tal viés, ja se esta a qualificar as partes da avenca, reduzindo-se a almejada abstragao.

Observe-se que o objeto dessa classificacdo meramente esbogada € propriamente o
contrato-veiculo introdutor de normas. Ocorre que a doutrina, como regra, classifica os con-
tratos-normas introduzidas. Por seguro, nao podemos confundir tais classificagdes, ainda que
se reportem a objetos intrinsecamente vinculados. E neste ponto que percebemos que a ambi-
guidade atribuida ao termo “contrato”, na verdade, lhe enriquece o sentido. Isso porque, o que
realmente importa para os fins da ciéncia do Direito € precisar o regime juridico a que se
submete cada instituto.

Em ultima analise, portanto, para se classificar contratos — em Direito — importa ana-

lisar as normas introduzidas. Isso posto, seja na oOrbita do Direito privado seja na oOrbita do

ZPor todos, MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 35 ed. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2021, p. 27-80.

2Em sentido similar, registra Ricardo Marcondes Martins: [...] pode-se afirmar que a razdo da distingdo entre
direito publico e direito privado é a necessidade de proteger os interesses da sociedade. Como essa necessidade
de “protecdo” sempre se faz presente quando a Administracdo atua, basta que ela esteja presente numa relagao
juridica que incidira nessa relagdo, inexoravelmente, o direito publico. MARTINS, Ricardo Marcondes. Princi-
pio da liberdade das formas no direito administrativo. In: MELLO, Celso Antdnio Bandeira de; FERRAZ, Sér-
gio; ROCHA, Silvio Luis Ferreira da; SAAD, Amauri Feres (coords.). Direito administrativo e liberdade:
estudos em homenagem a Lucia Valle Figueiredo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 659.
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Direito publico, normas introduzidas ainda pertencem ao mesmo género (normas), dai a ne-
cessidade de indicarmos um elemento diferenciador, a justificar uma cisdo de regimes juridi-
cos. Breve incursao ao instituto sob a oOtica do Direito privado, pois, para se ensaiar tal distin-
¢do, nao sera despicienda. Alias, a teor do que adverte Anténio Menezes Cordeiro, bem se
compreende: pela sua relativa novidade e pela sua natureza especializada, cabe ao Direito
administrativo o 6nus da diferenciacdo?’.

No campo proprio ao Direito privado colhemos em Francesco Messineo que contrato

¢ o acordo de duas ou mais partes para constituir, regular ou extinguir entre si uma relagao

128

juridica patrimonial“®. Tal definicdo, encontra-se positivada no art. 1.321 do Coédigo Civil

Italiano, a partir da qual, como denota Vicenzo Roppo, sdo obtidos trés dados uteis para se

compreender o que ¢ o contrato. O contrato € um ato negocial, um ato bilateral ¢ um ato pa-

trimonial®’.

No contexto brasileiro, em que o Cédigo Civil sofreu forte influéncia germanica, em
escala de genealogia, como considera Orlando Gomes, o “conceito de contrato sobe ao nego-

cio, para o fato juridico”’-3!. Esclarece o festejado civilista:

Nessa perspectiva, o contrato € uma espécie de negocio juridico que se dis-
tingue, na formagdo, por exigir a presenca pelo menos de duas partes. Con-
trato €, portanto, negocio juridico bilateral, ou plurilateral.

Da conexdo entre os dois conceitos, o de contrato e o de negdcio juridico,
segue-se que o daquele contém todas as caracteristicas do outro, por ser um
conceito derivado. Eis por que as nogdes comuns a todos os negocios juridi-
cos, bilaterais ou unilaterais, se estudam na parte geral ou introdutéria do Di-
reito Civil naqueles sistemas, como o nosso, em que os conceitos fundamen-
tais da matéria, a exemplo do Codigo Civil alemdo, sdo sistematizados em
artigos que precedem os livros especiais. Onde o negocio juridico (ato juri-

2’"CORDEIRO, 2007, p. 13.

281321. Nocién — El contrato es el acuerdo de dos o mas partes para constituir, regular o extinguir entre si una
relacion juridica patrimonial. Adiante, o Messineo trata ainda da autonomia que imanta a nog¢do de contrato em
direito privado: 1322. Autonomia contractual. — Las partes pueden determinar libremente el contenido del con-
trato dentro de los limites impuestos por la ley y por las normas corporativas. Las partes pueden también concluir
contratos que no pertenezcan a los tipos que tienen uma disciplina particular, com tal que vayan dirigidos a reali-
zar intereses merecedores de tutela segun el ordenamiento juridico. MESSINEO, Francesco. Manual de Dere-
cho Civil y Comercial. t. I. Buenos Aires: EJEA, 1979, p. 275.

»La legge (art. 1.321) definisce il contratto como ‘’accordo di dure pitl parti per costituire, regolare o estinguere
tra loro un rapporto giuridico patrimoniale.” Se ne ricavano ter datti utili per capire cos’¢ il contratto. Il contratto
¢ un atto negoziale, un atto bilaterale, un atto patrimoniale. ROPPO, Vicenzo. Diritto Privato. 5* ed. Torino: G.
Giappichelli Editore, 2016, p. 356.

3%GOMES, Orlando. Contratos. 27* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p.4.

31[...] J& vimos que o fato juridico é o que fica do suporte fatico suficiente, quando a regra juridica incide e por-
que incide. Tal precis@o ¢ indispensavel ao conceito de fato juridico. Vimos, também, que no suporte fatico se
contém, por vezes, fato juridico, ou, ainda, se contém fatos juridicos. Fato juridico é, pois, o fato ou complexo
de fatos sobre o qual incidiu a regra juridica; portanto, o fato de que dimana, agora, ou mais tarde, talvez condi-
cionalmente, ou talvez nao dimane, eficdcia juridica. MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Tratado de
Direito Privado. Tomo I — pessoas fisicas e juridicas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 148.
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dico) nao ¢ instituto acolhido no Direito Positivo, a cisdo ndo tem cabimen-
to2.

No nosso Cédigo Civil, o negocio juridico nao sé ocupa posi¢ao angular da parte ge-
ral, mas preenche diversos aspectos atinentes ao contrato, encerrando, com isso, a expressao
mais acabada da autonomia privada, compreendendo, em si, os vetores mais significativos do
Direito privado?®. Assim dizendo, o ordenamento juridico garante aos individuos um poder
para regular sua propria esfera juridica, condicionados, obviamente, a observancia das regras
e dos principios constitucionais*-3°.

Ainda na teoria dos contratos na orbita privada, diz-se que o contrato faz lei entre as
partes, isto €, celebrada a avenga com fidelidade a todos seus pressupostos e requisitos neces-
sarios a sua validade, ha de ser executada pelos contraentes como se suas clausulas constituis-
sem preceito legal. Se a liberdade contratual consagra o direito de os individuos celebrarem os
contratos que desejem, e com quem desejem, essa esfera de liberdade se restringira pela forca
obrigatoria do contrato. Isto €, se nada obriga as partes contraentes a contratar, uma vez aven-
cado o contrato as partes devem respeita-lo. Observe-se, nesse sentido, que o emprego da ex-
pressao “forca de lei” ¢ muito significativa: as partes contraentes, a0 expressarem suas vonta-
des, recebem do proprio ordenamento juridico a habilitagdo legal — um poder jurigeno — para
legislar acerca da relagdo que resulta da avenga.

Exposta a nogdo de contrato na orbita privada, devemos perquirir se ha algum obsta-
culo a sua integral adesdo por parte dos publicistas, vez que tal conclusdo ndo prescinde de
uma andlise quanto a margem de decisdo da Administragdo quando decide por celebrar um
contrato. Tal indaga¢do ndo encerra simples curiosidade quanto ao grau de parentesco do fe-

ndmeno normativo no Direito publico e no Direito privado, vez que tem a imediata finalidade

32GOMES, 2019, p.4.

3CORDEIRO, Antonio Menezes. Tratado de Direito Civil. v. 2 — Parte Geral: Negocio juridico. 5* ed. Coim-
bra: Almedina, 2021, p. 89.

34[...] pela via da constitucionalizacdo, passam a fazer parte do horizonte contratual nogdes e ideais como justica
social, solidariedade, erradicagdo da pobreza, prote¢ao ao consumidor, a indicar, enfim., que o direito dos contra-
tos ndo esta a parte do projeto social articulado pela ordem juridica em vigor no pais. NEGREIROS, Teresa.
Teoria do Contrato: novos paradigmas. 2% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 107-108.

3Pontes de Miranda ressalta que ndo se deve exagerar a diferenga entre atos administrativos e atos dos particula-
res: Os atos administrativos s@o atos que supdem outorga de poder. O poder estatal, que esta com o povo, confe-
re poderes de Constitui¢do, donde surgiu o poder constituinte. Esse, por sua vez, divide os poderes que hdo de
ser exercidos, um dos quais o de legislar. Os atos administrativos tém de ser praticados na medida e como a
Constituicdo, ou a lei, os permita, de modo que ndo ha o principio da autonomia da vontade, tal como existe no
direito privado, onde se pode dizer que ¢ permitido tudo que se ndo proibe. Cf. GEORG MEYER — GERHARD ANS-
CHUTZ, Lehrbuch des Deutschen Staatsrechts, 760). Nao se pode exagerar a diferenga porque os proprios parti-
culares, a respeito de muitos atos juridicos, somente podem pratica-los conforme a Constitui¢do, ou a lei, os
permite. MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Tratado das a¢des. Tomo I — acdo, classificagdo e efica-
cia. S8o0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 46.
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pratica de busca responder duas indagagdes: a uma, se ¢ possivel se admitir a aplicagdo de
normas de Direito privado aos contratos em que figure como parte contraente a Administra-
¢do; a duas, se se ¢ de admitir um campo de discricionariedade para a Administragdo decidir o
conteudo veiculado no contrato administrativo. Essas questdes, como se vera adiante, se en-
trelacam e sdo certamente as menos incontroversas na teoria do contrato administrativo>°.

Quanto a primeira indagagdo, ndo se ignora, por exemplo, experiéncias do direito ita-
liano, em que a doutrina vem destacando uma tendéncia em que o Estado contraente se decla-
ra sujeito ao direito comum, civil ou comercial, como quaisquer particulares. Relata, neste
sentido, Vicenzo Roppo que o fendémeno contratual publico pode ser analisado mediante uma
cisdo da fase formativa do contrato publico, inteiramente regulada pelo Direito publico conso-
ante o “nuovo codice dei contratti pubblici”, da fase em que, exaurida a primeira, o contrato,
seja como ato seja como a relacao que dele deriva, encontra-se regulado por normas de Direi-
to privado?’.

Perguntemo-nos, afinal, a figura do contrato pode existir no Direito piblico como se
configura o contrato na orbita privada? O essencial, naquela orbita, ¢ a “liberdade” de cada
um dos contraentes em firmar a relacao e a “intangibilidade” do vinculo, insuscetivel de alte-
racdo no curso de seu prazo de vigéncia, seja em virtude de lei ou manifestagdo unilateral de

uma das partes para se retratar>®,

39[...] Esta expressao é aqui empregada com o sentido proprio de designar uma explicagdo doutrinria — visto ser
teoria — de origem francesa, voltada ao fenomeno da celebragdo de contratos pelo Estado, no exercicio da fungio
administrativa. ALMEIDA, 2012, p. 11.

3Uno dei principali problemia, relativi al’ambito di applicazione della disciplina del contratto, riguarda i
contratti di cui € parte lo Stato o um altro ente pubblico. Il fenomeno € regolato in parte dal diritto pubblico, e in
parte dal diritto privato. Infatti bisogna distinguerer due diversi aspetti o0 momenti: - la fase che precede e
prepara il contratto — e riguarda il modo in cui I’ente pubblico arriva alla decisione di farlo, e di farlo com
quella determinata controparte — ¢ regolata dal diritto pubblico: essa da luogo a un procedimento amministrativo,
formato da una serie di atti amministrativi (ad es., la deliberazione del competente organo del Comune di
acquistare nuove divise per i vigili urbani; la gara per individuare il fornitore pit conveniente; ecc.): tutto questo
¢ regolato dal diritto amministrativo, e la relativa disciplina ¢ adesso raccolta nel nuovo codice dei contratti
pubblici (d.lgs. 50/2016, che sostituisce il previgente d.lgs. 163/2006); - ma uma volta che, esaurita la fase di cui
sopra, il contratto ¢ stato stipulato fra I’ente pubblico e il privato, questo contratto — sia come atto, sai come
rapporto che ne deriva — € regolato dal diritto privato: i diritti e gli obblighi delle parti, gli effetti e i rimedi
contrattuali applicabili fra loro sono in linea di principio quelli fissati dal codice (diritto privato como diritto
comune: 2.2). Questo principio si ¢ affermato con un po’ di fatica, ¢ solo in tempi abbastanza recenti. Prima,
un’idea malintesa della supremazia dello Stato portava a ritenere che alcune regole sui contratti non potessero
applicarsi quando il contraente fosse um ente pubblico: ad es. le regole sulla responsabilita precontratuale
(29.16), sull’esecuzione specifica del contratto preliminare (34.8), sulla specifica approvazione scritta delle
clausole vessatorie nei contratti standard predisposti unilateralmente (60.5), cosi come quella sugli interessi
moratori per il ritardato adempimento di debiti pecuniari (25.5). Ma progressivamente la giurisprudenza ha
riconosciuto che tutte queste regolo sono applicabilii anche allo Stato contraente, che agisce nella sua capacita
di diritto privato (12.8). ROPPO, 2016, p. 363-364.

38Cf. MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. v. I — Introdugio.
3% ed., 2°* Tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
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Ainda que atuando por forma privadas, a Administracdo esta constrita a perseguir o
interesse publico®®, o que implica a funcionalizagdo de sua “atuacio privada”. Também nio
nos parece praticavel reduzir ou mesmo aproximar os poderes jurigenos que o ordenamento
juridico confere aos privados e a Administragdo mediante a constru¢ao de uma base dogmati-
ca comum.

Mesmo a tentativa de indicar semelhangas entre a liberdade contratual que marca a
atuacao dos individuos e a “liberdade contratual de direito administrativo” — que sé estrutu-
ralmente se aproxima da primeira, vez que denota uma margem de competéncia discricionaria
quanto a contratacdo e a estipulacdo da avenca — ndo sucede a construcio da aludida base co-
mum. Neste sentido, é José Manuel Sérvulo Correia*® quem, ao versar a expressio “autono-
mia publica” na acepcdo de uma permissao de criagdo, no ambito dos atos e dos contratos
administrativos, de efeitos de direito nao predeterminados por normas juridicas e exercicio do
correspondente poder, assevera que essa ¢ sempre o “fruto da abertura de uma norma especi-
fica”*!.

Ocorre que, a abertura normativa € sendo mero indicativo de discricionariedade, que,
em consideravel namero de situagdes, incidindo o principio da boa administragdo, vincula-se
a competéncia da Administragdo. No contexto brasileiro, outrossim, a ideia de uma “autono-
mia publica” esbarra no extenso arcabou¢o normativo que historicamente regula as contrata-

¢des publicas de forma maximalista®?.

39Cf. MARTINS, Ricardo Marcondes. Principio da liberdade das formas no direito administrativo. In: MELLO,
Celso Antonio Bandeira de; FERRAZ, Sérgio; ROCHA, Silvio Luis Ferreira da; SAAD, Amauri Feres (coords.).
Direito administrativo e liberdade: estudos em homenagem a Lucia Valle Figueiredo. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 641-687; Goste-se ou ndo, o Direito Privado tem sido um elemento constante na vida do Direito Admi-
nistrativo, desde a sua origem até os dias de hoje. Mais do que isso. O Direito Privado ndo apenas contribuiu
para a formacao de diversos institutos do direito administrativo, mas também ¢ constantemente utilizado em
certas manifestagdes da atuacdo administrativa, em que se atenuam os elementos que caracterizam a exorbitancia
dessa atuacdo. Hé desde a sua origem certos casos em que a utilizacdo de vias privadas ¢ instrumento da atuagdo
administrativa, reconhecendo-se a elas a capacidade de atingir os objetivos publicos, postos a guarda da Admi-
nistra¢do. Dito de outra maneira: em certas hipoteses a busca do interesse publico a cargo da Administrac¢do vai
se dar exatamente por meio de vias juridico-privadas, em que ndo estdo consagradas as notas da exorbitancia
que tradicionalmente sdo associadas ao exercicio da fun¢do administrativa. GUIMARAES, Bernardo Strobel.
O exercicio da fun¢io administrativa e o direito privado. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 51.

“0CORREIA, José Manuel Sérvulo. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos. 1°
reimp. Coimbra: Almedina, 2003, p. 469 e ss.

“ICORREIA, 2003, p. 473.

20 maximalismo, por outro lado, teme a discricionariedade e é, em boa medida, movido por este sentimento.
Sua premissa, portanto, ¢ outra: os agentes publicos — ou os Legislativos Estaduais e Municipais — ndo sdo confi-
aveis, sendo necessario olha-los de perto; € preciso cerca-los e limitar sua mobilidade. Para tanto, o maximalis-
mo aposta que as normas devem ser detalhistas, minuciosas e abrangentes, restringindo a0 maximo a margem de
liberdade daqueles que a elas se submetem. ROSILHO, André. Licitacao no brasil. Sio Paulo: Malheiros, 2013,
p- 30-31.
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Demais disso, ¢ também a soberania do Estado que insinua uma incompatibilidade
com a ideia de contrato tal como formulada no Direito privado, em que os contraentes, num
plano de igualdade formal, acordam uma relacgao juridica bilateral e vinculante como lei. Nes-
ta senda, observa Gaspar Arifio Ortiz, a0 examinar essa pretensa incompatibilidade, quando
entdo a apelidou de “enigma do contrato administrativo”, que mesmo em paises como a Italia,
demais da Alemanha, Inglaterra e Estados Unidos, em que se reconhece em teoria a sujei¢ao
do Estado ao direito comum, ndo é bem assim que se desenha na pratica*-*,

Segundo, se o grande fundamento conceitual do contrato no Direito privado ¢ a auto-
nomia privada, o grande alicerce conceitual do Direito publico ¢ a fungdo. Escorreitamente,
como alerta Ricardo Marcondes Martins, tudo muda em relagdo a fun¢do publica. Nao ha co-
mo qualificar a atuacdo do Estado como livre. No exercicio de funcao publica, “o agente tem
sempre o dever de buscar a 6tima realizagiio do interesse publico”.

Neste contexto, de aberta controvérsia, a doutrina brasileira, a partir de Celso Anto-

nio Bandeira de Mello identificou trés posi¢des*®-4’

orientadas a explicar o fenomeno das
contratagdes publicas, rol que ora tratamos aditar para expressar uma mais, que, para os fins

deste trabalho, serd a adotada em razao de sua operacionalidade.

2.4.2. O contrato no direito publico

A primeira corrente, esteada na doutrina francesa, afirma que a Administragao pode
firmar contratos regidos pelo direito publico (contratos administrativos propriamente ditos) e
contratos regidos pelo direito privado (contratos da administracdo), a exemplo do que distin-

guia Gaston Jéze:

43[...] Pero ello no es nunca asf; esto es solo en teoria. En la practica, los contratos del Estado em esos paises
estan llenos de peculiaridades, de excepciones al Derecho comun, bien por la via del clausulado contractual (que
incorpora multitud de singularidades), bien por la proyeccion sobre el contrato de un conjunto de privilegios
subjetivos que acompaian siempre al Estado y qye le sitian en una cierta posicion de inmunidad frente al contra-
tista. ORTIZ, Gaspar Arifio. El Enigma del Contrato Administrativo. Revista de Administracion Publica —
RAP, v. [S/v.], n. 172, Madrid, jan./abr., 2007, p. 80.

#Cf. GIACOMUZZI, José Guilherme. Estado e Contrato: supremacia do interesse publico “versus” igualdade.
Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

“MARTINS, Ricardo Marcondes. Conceito de Ato Administrativo. In: MARTINS, Ricardo Marcondes; BA-
CELLAR FILHO, Romeu Felipe (Orgs.). Tratado de Direito Administrativo, v. 5 — Ato Administrativo e
Procedimento Administrativo. 3% ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2022, p. 53.

4MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Contrato Administrativo. Revista dos Tribunais — RT, v. 562, n. [S/n.],
a. 71, p. 37-38, Sao Paulo, 1982.

YA referida classificagdo das posi¢des adotadas pela doutrina é seguida por MARTINS, Ricardo Marcondes.
Contrato Administrativo. In: MARTINS, Ricardo Marcondes (Org.). Estudos de Direito Administrativo Neo-
constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2015; Cf. CAMARA, Jacintho de Arruda. Universo dos Contratos Publi-
cos. In: NOHARA, Irene Patricia; CAMARA, Jacinto de Arruda (Orgs.). Tratado de Direito Administrativo,
v. 6: licitagdo e contratos administrativos. 2% ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2019, p. 322.
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VI. — Les contrats conclus par I’administration se divisent en deux grandes
catégories (1) : 1° les contrats conclus em vue d’assurer le fonctionnement
d’um service public, et soumis a des régles spéciales (régime juridique du
droit public). Ex. : Marché de travaux public, contrat de concesion de service
public, etc.). Ce sont les contrats administratifs proprement dits ;

2° les contrats de droit civil, conclus par I’administration em vue d’assurer le
fonctionnement d’un service public, mais réglés par le droit privé. Ex. :
certains marchés de fournitures, de louage de choses, de louage de services,
vente, bail, etc.*8-%.

Segundo relata Vera Monteiro®, essa posi¢do conduziu grande parte da doutrina a
teorizar a oposi¢ao entre os contratos administrativos e os contratos privados da Administra-
¢do, marcando-se os primeiros pelo sinal da autoridade — atribuindo-lhes um regime especial®!
— que ndo apareceria na classe dos contratos privados da Administragao.

A segunda corrente, inspirada em doutrina germanica’?, nega a existéncia de contra-
tos administrativos. Nesta senda, ou bem a atividade da Administracdo se sujeita ao Direito
privado, viabilizando-se a celebracdo de contratos, ou ndo se sujeita, hipotese em que os pre-
tensos contratos tratar-se-iam, com efeito, de atos unilaterais (ato-unido) a que se somam con-
tratos adjetos (condi¢des) — que existem tdo-somente sobre a equac¢do econdmico-financeira™.

Alinham-se importantes partidarios dessa posi¢do, a exemplo de Oswaldo Aranha

Bandeira de Mello>*. Partindo esse autor do pressuposto de que o contrato ¢ “o acordo de von-

SJEZE, Gaston. Les Contrats Administratifs: de I’Etat, des départements, des communes et des établissements
publics. 5% ed. Paris : Marcel Giard Librairie-Editeur, 1932, p. 7.

#11.- Nous avons deja dit que les contrats conclus par les personnes publiques soit avec des particuliers, soit
aussi entre elles, se divisent en deux grandes catégories : celle des contrats administratifs proprement dits et
celle des contrats de droit commun (ou de droit privé) de I’administration. LAUBADERE, André de. Traité
Thedrique et Pratique des Contrats Administratifs. Tomo 1. Paris: Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1956, p. 29.

S'MONTEIRO, Vera. Concessdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 40

S1Assim, o direito especial, peculiar do regime do contrato administrativo, giraria em torno da supremacia de
uma das partes (o Estado), que representaria a prevaléncia do interesse publico sobre os particulares. Como con-
sequéncia, estaria legitimada a possibilidade de instabilizacdo da relagdo por meio do exercicio de um poder de
autoridade, o qual se manifesta pela presuncdo de legitimidade de seus atos, pelo amplo controle e fiscalizagdo
na execugdo do contrato, pela possibilidade de alteracdo unilateral da extensdo e caracteristicas do objeto do
contrato, pela possibilidade de rescisdo unilateral do contrato, pela possibilidade de ocupagdo provisoria de
bens e servigos, pela vedacdo a invocacdo da excegdo do contrato ndo cumprido pelo contratado (a ndo ser em
alguns casos expressamente autorizados) e, finalmente, pela possibilidade de impor sangdes ao privado. O con-
junto de tais poderes € conhecido como clausulas exorbitantes. MONTEIRO, 2010, p. 40.

32La razén por la cual el derecho civil se aplica al Estado radica simplemente en que resulta natural y convenien-
te presumir que todo lo que es igual por naturaleza debe ser también regulado igualmente. Vemos, pues, que no
es necesario que la ley civil declare en forma expresa que se aplicard al Estado mismo. Y con esto va dicho que
ella no afectara tan pronto como el Estado se halle en las condiciones para las cuales ha establecido sus precep-
tos. Cf. MAYER, Otto von. Derecho Administrativo Aleman. Buenos Aires: Depalma, 1949, p. 184-185.
SSMELLO, 2010, p. 693.

SMELLO, 2010, p. 670-693.
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tades, produtivo de efeitos obrigacionais, por elas criados™>°, passa a negar o contrato de di-

reito publico:

O pretendido contrato de direito publico, arquitetado por autores alemaes
acolhidos por italianos, com referéncia a fun¢do publica e a concessdo da
obra ou de servi¢o publico, compde-se de dois elementos: (a) criagdo da re-
lagdo juridica de emprego publico ou de delegagdo de atividade publica, me-
diante livre acordo de vontades entre o ente politico e o candidato a fungéo
publica ou concessao de obra ou de servigo publico; (b) regulamentacao do
funcionamento da reparti¢do publica e da execugdo de obra publica ou de
servigo publico, por meio de ato unilateral do Estado-poder, no exercicio de
prerrogativas que lhe sdo proprias, a fim de estabelecer as normas relativas
ao seu regime juridico, e ao baixar os atos juridicos concretos complementa-
res julgados mais adequados para a consecu¢do do seu fim e naqueles ter-
mos.>®

Logo se v€ que o célebre autor, ndo obstante admita a formag¢do de um relacao juridi-
ca entre a Administracao e o particular por acordo de vontades — quando, entdo, defende até a
aplicacdo dos “mesmos principios de direito privado sobre a execucdo de atos administrativos

unilaterais™’ — assevera que, com efeito, seu regime ¢ disposto unilateralmente, “por textos
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legais e atos concretos complementares da Administragao Publica””®, mercé de que nao se

concebe tal fendmeno como de carater contratual. Perfilhando sistematica estrangeira, Oswal-

t59

do Aranha Bandeira de Mello conclui que se trata daquilo que Duguit”™ denomina ato-unido.

SSMELLO, 2010, p. 683.

SSMELLO, 2010, p. 684.

"Tais acordos, na realidade, consistem em ajustes regidos pelos mesmos principios do direito privado sobre a
execu¢do de atos administrativos unilaterais. Por eles se ndo formam novos direitos e deveres entre as partes,
tdo-somente se dispde sobre o modo de satisfazé-los ou a maneira de torna-los eficazes, evitando a atuagdo exe-
cutoria da Administragdo Publica. Nao se trata de acordos sobre os atos administrativos de cobrar impostos ou de
desapropriar bens, mas sobre a forma de pagamento de liquidacdo de obrigacdes anteriormente constituidas.
MELLO, 2010, p. 685.

SSMELLO, 2010, p. 684.

*Tout contrat est une convention, mais il y a beaucoup de conventions qui ne sont pas des contrats. Ce sont ces
conventions que certains auteurs allemands appellent des Vereinbarungen et que je propose d’appeler des
unions. Deux ou plusieurs personnes entrent en relation et s’accordent sur un point déterminé ; mais a la suite de
cet accord on ne voit point apparaitre une situation juridique subjective, un rapport particulier individuel et
momentané de créancier et de débiteur ; on apergoit, au contraite, la naissance d’une régle permanente ou bien
d’une situation juridique objective, d’un état (status). On ne peut pas dire qu’il y ait contrat. L’extérieur de I’acte
est contractuel ; le fon ne 1’est pas. Le contrat est par définition méme un acte subjectif. Ici, nous avons soit un
acte-régle, soit un acte-condition et parfois un acte qui a ce double caractére. D’autre part, on a vu que dans le
contrat, parce que les contractants y jouent un réle différent et se trouvent dans des situations opposées, il faut
distinguer chez chacun d’eux 1’acte de volonté ayant pour objet de faire le contrat et I’acte de volonté ayant pour
objet le role que chacun entend y jouer. Dans la convention dont nous parlons, au contraire, précisément parce
qu’elle est la condition de la naissance d’une régle ou d’une situation 1égale, la distinction ne doit pas étre faite
entre la volonté de fair la convention et la volonté d’y jouer un certain réle. Les deux participants veulent la
méme chose. Leur vouloir peut avoir un but différent, mais il a toujours le méme objet : méme objet immédiat,
déclarer accepter la convention ; méme objet médiat, la naissance de la régle ou de la situation légale et
objective, de 1’état, que la convention conditionne. DUGUIT, Léon. Traité de droit constitutionnel. t. [ — La
régle de droit, le probléme de I’Etat. 2 ed. Paris : Ancieene Librarie Fontemoing & Cie. 1921, p. 302-303.
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Sob tal concepcao, dessarte, inexiste contrato administrativo. Certos atos sdo, com
efeito, complementados por contratos sobre a equacdo economico-financeira a eles pertencen-
tes®’, assim se passando no caso das concessdes de obra ou de servigo publico. Os “outros
pretensos contratos administrativos”, anota Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, ndo passam
de contratos de direito privado, “com regime especial, porque a lei assim dispds e os adminis-
trados, ao perfazerem o acordo de vontades, aderiram aos seus dispositivos, que se tornaram
clausulas contratuais, ou as proprias partes, no ajuste, aquiesceram em lhe dar regime especi-
al”®!. Em ultima analise, para o aludido autor, ndo existe contrato de direito publico com re-
gime juridico diferente do contrato de direito privado quanto aos elementos que especificam
sua natureza.

Outro eminente partidario dessa segunda corrente ¢ Celso Antonio Bandeira de Mel-
102, para quem se distinguem, segundo a linguagem doutrinaria: a) contratos de Direito pri-
vado da Administragdo; e b) “contratos administrativos”. Consoante suas ligdes, enquanto os
primeiros se regem quanto ao conteudo e efeitos pelo Direito privado, os segundos reger-se-
iam pelo Direito administrativo, ambos parificados, contudo, quanto a sua fase formativa, isto
¢, quanto as condicdes e formalidades para estipulacao e aprovacao, disciplinada por princi-
pios hauridos no direito ptiblico®’.

Entende Celso Antonio Bandeira de Mello que o rétulo “contrato administrativo”,
com efeito, se versa de maneira impropria. Isso porque, o que ¢ pretensamente enunciado no
“contrato” ja ¢ objeto de disposicdes legais. Noutros termos, nao configura contrato, porquan-
to ausente a composicdo de interesses fixados pelos contraentes. Dai concluir que inexiste
“contrato administrativo”. Os poderes reconhecidos a Administragdo nessas situagcdes nada
tém realmente de contratuais, e encerram, com efeito, poderes relativos a competéncias publi-
cas atribuidas a Administracdo. E, sob tal viés, arremata que o contratual se cinge ao que pode
ser pactuado®, a saber a parte economica. Todo o resto se encarta nas competéncias de agio

unilateral, sujeitando o particular contraente a uma situagdo cambiavel.

60[...] Contrato é o ato juridico a ela complementar, pertinente ao aspecto patrimonial da concessio, e insusceti-
vel de modificagdo unilateral pela Administragdo Publica. MELLO, 2010, p. 692.

61 MELLO, 2010, p. 690.

“MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 35° ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021,
p. 572-578.

83[...] En todo el proceso de formacion del contrato (contractus in fieri) resulta plenamente aplicable el régimen
de los actos (vinculacion positiva de la Administracion a la ley, del acto a la norma). ORTIZ, 2007, p. 88.

%4[...] o Poder Publico, em razdo de suas fungdes, tem sempre disponibilidade sobre o servigo publico e sobre a
utilizagdo de um bem publico: inversamente, o particular jamais pode té-la, pois esta envolvido na questdo um
bem extra commercium. MELLO, 2021, p. 576.
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A terceira corrente, por sua vez, afirma que todos os contratos firmados pela Admi-
nistragdo sdo contratos administrativos, submetidos ao regime de direito administrativo e in-
formados pelos principios e regras que lhe sdo proprios®®. Reconhecem, assim, que os contra-
tos administrativos podem se assemelhar em maior ou menor medida aos contratos firmados
na orbita do Direito privado.

Parece-nos, contudo, que tal posi¢do ndo nega a relevancia em se identificar os tragos
distintivos entre os ditos (ainda que impropriamente) contratos privados da Administra¢ao dos
contratos administrativos em sentido estrito, sobretudo, como anota Lucia Valle Figueiredo,
“no que toca a interpretagdo do contrato e, de conseguinte, as consequéncias decorrentes de
assumir uma ou outra postura”®. Com efeito, a importancia da distingdo entre tais conceitos
radica no fato de que cada um remete a diferentes regimes juridicos, e, por isso, sua transcen-
déncia sera maior ou menor consoante seja a distancia existente entre ambos regimes.

Pois bem, examinando-se a espécie, a maior ou menor influéncia das regras de Direi-
to privado (leia-se: do Codigo Civil de 2002) ndo nos remete a regimes juridicos irredutivel-
mente diferentes, mas em boa medida préximos, vez que mant€ém um conjunto de normas
hauridas no Direito publico em comum. Curial asseverar também que tais regimes nao sao
unitarios ou insegmentaveis, assim dizendo, ndo hd um regime em bloco para os contratos
administrativos e outro para os contratos privados da Administragdo, mas varios regimes dis-
tintos gradativos consoante uma linha divisoria ideal®’-%8,

A nossa simpatia, logo se v€, esta com a terceira corrente, isso porque, para nods, o
Direito administrativo tem, como anunciavam Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramon

Fernandez, natureza estatutaria®, enquanto voltado a dirigir a regulacdo das singulares espé-

85[...] Inexistem contratos privados da Administragdo, porquanto a auséncia, para ela, de liberdade negocial
impede que seus atos bilaterais pertengam ao sistema do direito privado. SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacao e
Contrato Administrativo: de acordo com as leis 8.666/93 e 8.883/94. 2% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 203.
SFIGUEIREDOQ, Lucia Valle. Extin¢iio dos contratos administrativos. 3* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
20.

%Tem razdo Lucia Valle Figueiredo, para quem: [...] deve-se remarcar que, apenas a lume de um caso concreto,
de determinado contrato avengado, poder-se-a concluir, por via interpretativa, quais os principios e normas que o
regem — isto é, se predominam as de direito privado ou as de direito publico. Entretanto, a mingua de disposi¢des
clara, in dubio, se havera de concluir pelos principios peculiares a fun¢do administrativa. FIGUEIREDO, 2002,
p- 23.

%Neste ponto, o que se quer destacar € que pensar o contrato administrativo a partir da dualidade que tradicio-
nalmente pauta a teoria classica tende a criar uma falsa uniformizagao de regime aplicavel a ele, de modo a re-
duzir o fenomeno contratual da Administragdo ante a valoriza¢dao de clausulas exorbitantes. MONTEIRO, 2010,
p. 47.

%Na linha de tais concepgdes, a Administragdo goza no seu atuar de um direito que lhe é proprio — o Direito
Administrativo — que tem carater estatutdrio e especial, no qual estdo consagradas prerrogativas que sao alheias
ao Direito Privado e que nem sequer podem por ele ser toleradas, sob pena de desnaturacdo deste. As solugdes
para os problemas que se apresentam para Administragdo devem ser alcangadas a luz das regras estatutarias que
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cies de sujeitos que se agrupam sob a Administragdo Publica, subtraindo esses sujeitos singu-

lares do Direito privado’®-"!

. Assim, se afirmamos que a Administra¢do ndo se submete ao
Direito privado, para entdo agir como um particular, ndo negamos a incidéncia em maior ou

menor grau de regras de Direito privado.

2.4.3. O enigma do contrato administrativo

Declarar nossa simpatia dirigida a terceira corrente, todavia, ndo resolve o aludido
enigma do contrato administrativo. Com efeito, naquilo que reputamos ser um contrato em tal
oOrbita, seja qual das posicdes se escolha, resta latente um conflito entre a soberania do Estado
(legislador) e as cldusulas convencionais, que, supostamente, devem ser respeitadas e cumpri-
das como se fossem a lei mesma.

Como poderia, afinal, a existéncia de um poder de alterar inclusive as leis se concili-
ar a ideia de que uma promessa obriga com a mesma forga delas? Ou, como de forma seminal
questiona Gaspar Arifio Ortiz, pode uma lei alterar os termos de uma contratacdo publica?

Responde o jurista espanhol:

[...] la respuesta seia ésta: el Estado, en buen derecho, no puede alterar los
términos pactuados en un contrato. Lo que si podra es expropriar, por Ley,
los derechos emergentes del mismo, que tienen la misma garantia constitu-
cional que la propriedad, porque son derechos de propriedad, de los que no
pueden ser privados sus titulares sino por causa de utilidad publica y previa
indemnizacion. Los contratos del Estado seran, por consiguiente, modifica-
bles em su contenido por uma Ley posterior que declare la utilidad publica
de esa modificacion, pero sus titulares deberan ser indemnizados’.

lhe sdo proprias. GUIMARAES, Bernardo Strobel. O exercicio da fun¢io administrativa e o direito privado.
Belo Horizonte: Férum 2021, p. 42.

ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Derecho Administrativo, v. 1. 18*
ed. Navarra: Editorial Aranzadi, 2017, p. 68.

""Também se identifica com essa corrente o venezuelano Allan R. Brewer-Carias: La Administracion, por tanto,
si bien preponderantemente regulada por el derecho administrativo, en la actualidad estd sometida tanto al dere-
cho publico como al derecho privado, y su actividad, regida por ambas ramas del derecho, sera siempre una
actividad administrativa. No hay, en realidad, actividad privada de la Administracién: asi como no existen actos
privados de la Administracion. La actividad de la Administracion y, en general, de todos los sujetos de derecho
administrativo, estd sometida a un régimen preponderante de derecho administrativo o preponderantemente de
derecho privado, pero ello no autoriza a concluir que, em el primer supuesto, la actividad sea administrativa e, en
segundo, sea privada. En materia de contratos de la Administracion, entonces, habra contratos com um régimen
preponderantemente de derecho administrativo o preponderante de derecho civil, o si se quiere, habra contratos
en los cuales la modulacion administrativa de los mismos alcanza una mayor o menor intensidad. BREWER-
CARIAS, Allan Randolph. Contratos Administrativos, Contratos Publicos, Contratos del Estado. 2. ed.
Caracas: Editorial Juridica Venezolana, 2021, p. 103. Igualmente, no Brasil, temos: NIEBUHR, Joel de Me-
nezes. Licitacdo Piblica e Contrato Administrative. 5. ed. Belo Horizonte: Forum, 2022, p. 920.

20RTIZ, 2007, p. 85.
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De forma semelhante, Juan Carlos Cassagne assevera, a partir do Direito argentino,
que a intangibilidade ndo se refere bem ao contrato, mas a incolumidade do patriménio do
contraente privado, isto €, de seu direito fundamental a propriedade, quando este sofrer dimi-

nuicao particular em razao de uma utilidade publica:

En definitiva, mas que uma situacion em la que se protege la estabilidad con-
tractual frente a los cambios legislativos o de un supuesto configurador del
factum principis, de lo que se trata, no es de la intangibilidad de los contra-
tos, sino de la de los derechos patrimoniales que surgen de ellos en la medida
em que se encuentran amparados por garantias constitucionales”.

Estd ai a primeira chave para compreensdo do enigma do contrato administrativo.
Mantém-se a soberania do Estado (legislador), premissa indiscutivel de um Estado democrati-
co, sem se amesquinhar a reponsabilidade patrimonial por sua atuacdo. Esse entendimento
também encontrara amparo na nossa Constitui¢ao Federal, pois a garantia constitucional da
propriedade ndo se identifica com o conceito de propriedade civilistico’.

Assim, ndo ha como confundir garantia ao valor da propriedade (art. 5°, inc. XXIV
da Constituicdo Federal) com garantia da propriedade (art. 5°, inc. XXII da Constitui¢ao Fe-
deral), visto que a primeira corresponde, no Direito Administrativo, ao esteio da justa e prévia
indenizagio em dinheiro”® de quem tem um bem seu expropriado pelo Estado, ao passo que, a
segunda “abrange ndo s6 os bens mdveis ou imdveis, mas também outros valores patrimoni-
ais”’%, e se especifica, para a situacdo das contratagdes publicas, nos termos do art. 37, inc.
XXI da Constituicao Federal.

A segunda chave para desvendar o enigma, assim registra Gaspar Arifio Ortiz, con-

siste em se comparar o contrato administrativo com o ato administrativo. Ambos os conceitos,

BCASSAGNE, Juan Carlos. La estabilidad de los derechos patrimoniales emergentes de los contratos de conce-
sion y/o licencia de servicios publicos. In: CASSAGNE, Juan Carlos; ORTIZ, Gaspar Arifio (Orgs.). Servicios
publicos, regulacion y renegociacion. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2005.

740 conceito de propriedade sofreu profunda alteragdo no século passado. A propriedade privada tradicional
perdeu muito do seu significado como elemento fundamental destinado a assegurar a subsisténcia individual e o
poder de autodeterminagdo como fator basico da ordem social. Como observado por Hesse, a base da subsistén-
cia e do poder de autodeterminacdo do homem moderno ndo ¢ mais a propriedade privada em sentido tradicio-
nal, mas o proprio trabalho e o sistema previdenciario e assistencial instituido e gerido pelo Estado. Essa evolu-
¢do fez com que o conceito constitucional de direito de propriedade se desvinculasse, pouco a pouco, do conteu-
do eminentemente civilistico de que era dotado. Ja sob o império da Constituicdo de Weimar passou-se a admitir
que a garantia do direito de propriedade deveria abranger ndo s6 a propriedade sobre bens méveis ou imoveis,
mas também os demais valores patrimoniais, incluidas aqui as diversas situagdes de indole patrimonial, decor-
rente de relagdes de direito privado ou ndo. MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. 172 ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur, 2022, p. 539-540.

"5Por todos, sobre o tema Cf. BEZNOS, Clovis. Aspectos juridicos da indenizac¢iio na desapropria¢io. 2°* ed.
Belo Horizonte: Forum, 2016; FERRAZ, Sergio. A justa indenizacdo na desapropriacio. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1978.

®MENDES; BRANCO, 2022, p. 543.
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diz-nos, o jurista espanhol, constituem modalidades de exercicio da fun¢do administrativa, sao
técnicas, as vezes, intercambidveis’’. Assim, quando a Administra¢io resolve contratar, s6 o
faz para alcancar um fim publico.

Reconhece o aludido autor que em ordenamentos juridicos maduros a contratacdo
publica ¢ presidida por um direito objetivo de carater vinculante, que a Administracdo nao
pode desconhecer. Concordamos com sua exposi¢do quando alude que a “vontade” da Admi-
nistragdo, frente a radical liberdade que preside a contratagdo civil, ¢ uma “vontade” vincula-
da, de contetdo tipico’®. Realmente, a atua¢io da Administracio niio conhece liberdade, mas
funcdo — os gestores publicos t€ém, mesmo em situagcdes de competéncia discriciondria, que
escolher a realiza¢do 6tima do interesse publico. Em uma s6 méxima, “no direito administra-
tivo é admissivel forma discriciondria, jamais uma forma livre”” .

Divergimos, contudo, quando Arifio Ortiz pretende que a norma enunciada pelos
contraentes — que se converte na norma primeira a se aplicar a relagdo — s6 contemplard uma
situagdo juridica final, consolidada, na qual as partes poderdo confiar se vazada de um contra-
to%’. Sem isso, diz-nos, havera ato pendente de aceita¢io, ato-condi¢io ou como se queira
chamar®!.

O fundamento do argumento precedente estd no fato de que Arifio Ortiz alude que
somente nas relacdes bilaterais contratuais as obrigagdes assumidas de parte a parte serdo re-
ciprocamente exigiveis. Parece-nos que essa explicacao ¢ falha, ao menos para o Direito bra-

sileiro. Se resta fora de davida que os atos bilaterais sdo veiculos aptos a introduzir no mundo

TORTIZ, 2007, p. 86.

BORTIZ, 2007, p. 88.

™[...] A situagdo juridica de /iberdade é incompativel com a fungdo piiblica. De fato: na situagdo de liberdade a
escolha entre uma alternativa e outra ¢ observada as restrigdes impostas ao ordenamento, livre, vale dizer, pode
basear-se exclusivamente na vontade de quem escolhe. [...] No direito publico, quando se abre ao agente compe-
tente uma possibilidade de escolha, ele sempre deve buscar a alternativa que, no seu intimo, realize da melhor
forma, o interesse publico. O dever de realizagdo 6tima do interesse publico lhe é sempre imposto, mesmo nas
situagdes de escolha entre duas alternativas possiveis. A escolha nunca se baseara exclusivamente em sua vonta-
de, pois o ato de escolha impde um agir impessoal. Consequentemente, /iberdade ¢ incompativel com a fungio
publica: no direito administrativo ¢ admissivel uma forma discriciondria, jamais uma forma livre. MARTINS,
Ricardo Marcondes. Principio da Liberdade das Formas no Direito Administrativo. In: MELLO, Celso Antonio
Bandeira de ef al. (Orgs.). Direito Administrativo e Liberdade. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 644-645.

%De outra parte, e sob outra linha de argumentagdo, também se contrapde José Manuel Sérvulo Correia a essa
conclusdo de Arifio Ortiz: [....] Nada impede, com efeito, que uma situagao juridico-administrativa definida por
acto-administrativo compreenda direitos e deveres reciprocos entre Administracdo ¢ Administrado. Também a
efectiva possibilidade do particular de influir sobre a determinagdo do conteudo da relagdo juridica enunciada
representa um dado de facto muito variavel de acto para acto e de contrato para contrato, sem que a intensidade
de tal participacdo corresponda necessariamente uma diferenga entre a natureza juridica da manifestacdo de
vontade que define os efeitos de direito. A emissdo de um acto administrativo pode ter sido factualmente prece-
dida de uma negociagdo cerrada, sem que no plano juridico a decisdo deixe por isso de ser unilateral. E a situa-
¢do inversa pode ocorrer relativamente a um contrato administrativo de adesdo que apenas deixe ao administrado
a escolha entre celebrar ou ndo celebrar o negdcio. CORREIA, p. 349.

8IORTIZ, 2007, p. 88.
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juridico obrigagdes mutuamente exigiveis — a exemplo, de uma prestacdo de servico a Admi-
nistragdo que corresponde a um pre¢o — o mesmo nao se pode dizer de uma “relagdo” que se
conceba entre a prerrogativa da Administracao de instabilizar o vinculo com a garantia do
contraente privado ao “equilibrio econdomico-financeiro”. Expliquemos.

Se pela mirada da Administragao dispde ela da prerrogativa de instabilizar o vinculo
contraido com o particular, com esteio em norma geral de licitagdes e contratos®?, compreen-
de-se, neste agir, ndo um direito, mas uma competéncia — a que, obviamente, nao corresponde
nenhuma obrigacao contratual do particular, mas uma sujei¢ao. De outro angulo, o do particu-
lar, descende do plano constitucional uma garantia a sua propriedade (arts. 5°, inc. XXII, e 37,
inc. XXI da Constitui¢do Federal), que ndo constitui obrigacdo reciproca daquela competén-
cia.

De forma figurada, poderiamos aduzir que a enunciacao de contratagdes publicas,
com efeito, enseja normas enunciadas e “re-enunciadas”, isto ¢, normas efetivamente pactua-
das e normas impostas pelo ordenamento juridico. Somente assim, estaremos a perquirir inte-

gralmente o instituto do contrato administrativo, abordando-o de forma unitaria®:.
2.4.4. O contrato administrativo como ato administrativo bilateral

Dessarte, seja para dar tratamento unitario ao instituto, seja para ndo incidirmos no

, . ;. . . ~ . ;e . 84
vicio metodolégico de supor que o Estado possa assumir a situagdo juridica de particular®,
parece-nos justificavel se estudar o tema dos contratos administrativos a luz da teoria dos atos

administrativos®. Importara, por conseguinte, expressarmos o conceito de ato administrativo

$2Cf. FERRAZ JUNIOR, T. S. Normas gerais e competéncia concorrente. Uma exegese do art. 24 da Constitui-
¢do Federal. Revista da Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, [S. 1.], v. 90, p. 245-251, 1995.
8Parece de certo artificialismo a ideia de que num mesmo objeto (o contrato administrativo) estariam reunidas
relacdes juridicas de natureza diversa: o contrato em si e uma relagdo de cunho regulamentar. O contrato mesmo
que venha a ter tais segmentos, ndo deixa de ser uma unidade e, como tal, produzir efeitos vinculantes as partes.
A condicao de contratante sujeita fortemente o Poder Publico ao pactuado. As prerrogativas a ele reconhecidas
ndo desfazem tal vinculo e, por consequéncia, ndo eliminam o carater contratual da avenca. NOHARA et al,
2019, p. 328.

8"MARTINS, Ricardo Marcondes. Contrato Administrativo. In: MARTINS, Ricardo Marcondes (Org.). Estudos
de Direito Administrativo Neoconstitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 371.

8Na auséncia de um conceito legal de ato administrativo, reiteradamente tem-se dito e propalado que encontrar
um conceito de ato administrativo que satisfaga a todas as correntes doutrinarias ¢ absolutamente impossivel,
pois as divergéncias ocorrentes entre os mais destacados autores ndo sdo meros desacordos verbais, mas revelam,
principalmente, as diferentes premissas adotadas e os tracos colecionados por quem formula o conceito. Alguns
entendem que atos administrativos se resumem apenas aos atos unilaterais; outros acrescentam a essa nogao os
contratos administrativos; outros, ainda, incluem os atos normativos da Administracdo na categoria de ato admi-
nistrativo; finalmente, ha os que incluem nesse conceito também os atos destituidos de eficacia juridica externa,
tais como informacdes e pareceres. Assim, como resume Almiro do Couto e Silva, “conforme o gosto ou a predi-
lecdo de cada um, o conceito de ato administrativo se dilata ou se encolhe.” GROTTI, Dinord Adelaide Musetti.
Ato Administrativo I: Perfeicdo, Validade e Eficacia. In: DALLARI, Adilson Abreu; NASCIMENTO, Carlos
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que reputamos cientificamente util para tal empreitada, demais de indicar a rubrica em que se
encarta a espécie que pretendemos, finalmente, conceituar. Ato administrativo, acompanhan-

do Ricardo Marcondes Martins, consiste:

[...] na declaragdo, propria do exercicio da fungdo administrativa, por meio
da qual um agente administrativo ou quem lhe faca introduz uma norma ad-
ministrativa no mundo juridico, ato administrativo é o nome dado a todo ve-
iculo introdutor de norma administrativa; veiculo introdutor €, por sua vez,
uma norma juridica, concreta e geral, extraida da enunciagdo-enunciada das
normas administrativas, que preceitua o dever de reconhecimento da norma
introduzida no mundo juridico. Por metonimia, a expressao “ato administra-
tivo” refere-se ao veiculo introdutor como a norma introduzida®.

Os atos administrativos podem ser classificados consoante multiplas finalidades. Pa-
ra nosso escopo, importam duas. Primeiro, tendo em vista a necessidade ou ndo da manifesta-
¢do de diferentes pessoas, os atos administrativos podem ser classificados em unilaterais,
aqueles que sdao enunciados por um 6rgao, a exemplo da emissdo de uma certiddo; ou bilate-
rais, os que resultam da manifestacdo de duas ou mais pessoas: duas pessoas administrativas
ou de uma pessoa administrativa e um particular®’.

Essa classificagdo, logo se vé€, ndo tem em vista o numero de autores requeridos para
a producao do ato, mas sim a quantidade de partes envolvidas. Elucida André Luiz Freire que
“uma parte se compde pela manifestagdo de um ou mais sujeitos de direito, desde que os inte-
resses sejam paralelos, formando um s6 grupo”®®. O aludido autor, entdo, observa que o ato

administrativo bilateral ndo se confunde com o ato administrativo complexo®’, vez que s6 o

Valder; MARTINS, Ives Gandra da Silva (coords.). Tratado de direito administrativo. Tomo 1. Sao Paulo:
Saraiva, 2013, p. 425.

$MARTINS, 2022, p. 85.

8MARTINS, Ricardo Marcondes. Classifica¢io dos Atos Administrativos. In: MARTINS, Ricardo Marcondes;
BACELLAR FILHO, Romeu Felipe (Orgs.). Tratado de Direito Administrativo, v. 5 — Ato Administrativo e
Procedimento Administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2022, p. 129. No mesmo sentido, MEL-
LO, 2021, p. 349.

8FREIRE, André Luiz. Manutenciio e retirada dos contratos administrativos invalidos. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 2008, p. 47.

8[...] O ato complexo consiste em — é formado por — acdo reunida de vérias pessoas, visando a um fim tnico.
“(...). Para dizé-lo com rigor técnico: ha manifestagdes provindas de orgaos distintos que se fundem em uma so6
expressdo, em um so ato, porquanto as ‘vontades’ ndo cumpre fungoes distintas, tipificadas por objetivos parti-
culares de cada qual; ou seja: nenhuma delas possui, de per si, identidade funcional autonoma na composigao do
ato.” No Direito Administrativo o ato complexo ¢ manifestagdo oriunda de ente(s) publico(s), em cumprimento
do principio da legalidade. Porém, sua validade e sua eficacia estdo subordinadas a regular emanag¢ao plurissub-
jetiva: mais de um agente e/ou 6rgdo administrativo deve participar do mesmo ato. [...] Emanados de inimeros
agentes publicos, exige-se decisdo undnime. Nao ha ato complexo com dissidéncia ou praticado em maioria.
Afinal, caso qualquer uma das manifestagdes parciais que constituem elementos autdnomos do ato complexo
deixe de existir, ele ndo tera completado o seu ciclo existencial (serd imperfeito, incompleto). Por fim, todas as
manifestacdes dos varios agentes possuem somente uma mesma finalidade, mediata e imediata: a pratica do ato
administrativo oriundo da fusdo parcial de tais competéncias. MOREIRA, Egon Bockmann. Processo adminis-
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primeiro exige duas partes, isto €, dois centros de interesses diversos. Além disso, inspirando-
se em Michel Stassinopoulos®’, constata que, no caso do ato administrativo bilateral, a titula-
ridade para sua formagao ¢ conjunta.

Todavia, ¢ o mesmo autor quem relata que abordar o contrato administrativo como

291

ato bilateral ¢ “pouco usual na doutrina””'. Nao nos parece ser tdo inusual assim, seja porque

se colhe constru¢cdo dogmatica desse género no ja citado tratado de Michel Stassinopoulos,
seja porque, mesmo no Brasil, de longa data identificamos doutrina acolhendo a possibilidade

da colaboragdo do particular na estrutura do ato administrativo, como alude Lafayette Pondé:

[...] a vontade privada pode operar no campo do direito publico, a cujo re-
gime especial se submete. Assim sucede, por exemplo, quando ela, em virtu-
de do tratamento que lhe da esse regime de direito publico, interfere na for-
macao, na eficacia ou na execugdo do ato administrativo. Essa interferéncia
atinge maior intensidade, quando ocorre com a vontade administrativa, para
formar com esta um ato bilateral, de direito publico [...] No contrato admi-
nistrativo, a vontade privada opera no campo do direito ptblico e associa-se
a vontade do Estado, para a emissdo 