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RESUMO

A locacdo de bens imdveis por parte da Administracdo Publica junto a particulares ¢ uma
pratica usual e que possibilita a satisfacdo dos interesses que estejam sob a tutela estatal. O
administrador publico, todavia, encontra grandes dificuldades na defini¢do do regime juridico
aplicavel ao contrato locativo a ser celebrado entre as partes, sobretudo porque, embora se
trate de um ajuste tipicamente privado, a presenca da Administracdo Publica atrai para a
relacdo ex locato a incidéncia de principios e regras legais publicistas. O presente estudo
objetiva, portanto, e a partir da analise conjunta do regramento contido no artigo 62, § 1° e
inciso |, e da disciplina prevista no artigo 57, ambos da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
8.666/93, definir o regime juridico aplicavel aos contratos locativos, oferecendo uma leitura
que permita um entrosamento entre os regimes juridicos incidentes, para, ao final, oferecer
solucgdes juridicas seguras para as questdes relacionadas a vigéncia e prorrogacdo destes
ajustes. Para tanto, e partindo de uma anélise legislativa e doutrinaria de contrato, retrata a sua
evolucdo conceitual e de seus principios basilares. Dissecando a relacdo juridico-
administrativa contratual, traca uma distincdo entre aqueles de figuracdo privada e os
puramente administrativos, ingressando na disciplina legal afeta a duracdo dos contratos
administrativos. Com base nesses elementos, define o regime juridico aplicavel aos contratos
que possuirem a Administracdo Publica como locataria e adentra as peculiaridades
concernentes ao prazo de vigéncia e prorrogacdo desses ajustes, trazendo discussoes
doutrinarias e jurisprudéncias a respeito do tema. Ao final, conclui que os contratos de
locacdo, embora nédo estejam sujeitos aos limites temporais previstos no artigo 57 da Lei n°
8.666, de 1993, ndo poderdo ser pactuados por prazo indeterminado, estendendo o raciocinio
as suas eventuais prorrogacdes, que também ndo poderdo ser automaticas e indeterminadas.
Por derradeiro, sustenta a necessidade de uma delimitacdo temporal maxima para a vigéncia
desses ajustes, a fim de que ndo se tornem perpétuos e contrarios a sua propria esséncia, e aos
principios publicos que norteiam todas as contratacdes celebradas pela Administracdo
Publica.

Palavras-chave: Administracdo Publica; contratos de figuracdo privada; regime juridico;
locacdo de bens imoveis; prazo de vigéncia; prorrogacao.



ABSTRACT

The leasing of immovable property by the Public Administration with private individuals is a
usual practice and makes it possible to satisfy the interests that are under the state tutelage.
The public administrator, however, finds great difficulties in defining the legal regime
applicable to the lease agreement to be concluded between the parties, since, in spite of being
a typically private adjustment, the presence of the Public Administration attracts to the
relationship ex locato the incidence of legal principles and public rules. The present study is
based on the joint analysis of the rule contained in article 62, paragraph 1st, item I, and of the
discipline foreseen in article 57, both of Law 8.666, dated June 21, 8.666/93, and aims to
define the legal regime applicable to leasing contracts, offering a perspective that provides a
link between the legal systems in place, in order to ensure safe legal solutions to the issues
related to the validity and extension of these adjustments. To do so, and starting from a
legislative and doctrinal analusis of the contract, it portrays its conceptual evolution and its
basic principles; dissecting the contractual legal-administrative relationship, and determining
the boundaries between those of private figuration and the purely administrative ones,
studying in which basis the legal discipline affects the duration of administrative contracts.
Based on these elements, it defines the legal regime applicable to contracts that have the
Public Administration as a lessee and introduces the peculiarities regarding the period of
validity and extension of these adjustments, bringing doctrinal discussions and jurisprudence
on the subject. Finally, it concludes that rental contracts, although not subjected to the time
limits established in article 57 of Law no. 8,666, of 1993, may not be concluded for an
indefinite period, extending the same reasoning to its possible extensions, which can not be
automatic or indeterminate. Lastly, it maintains the need for a maximum time limit for the
validity of these adjustments, so that they do not become perpetual and contrary to their own
essence, and to the public principles guiding all contracts signed by the Public
Administration.

Keywords: Public Administration; private figurative contracts; legal regime; rental of real
estate; period of validity; extension.
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INTRODUCAO

A Administracdo Publica, ndo raras vezes, necessita de imdveis para o0
atendimento dos seus anseios administrativos, encontrando na locacdo o0 instrumento
adequado para atingir 0s seus objetivos, e, por conseguinte, o interesse publico perquirido.

O contrato de locacdo € um contrato tipicamente privado, disciplinado pela Lei n°
8.245, de 18 de outubro de 1991, A presenca do Estado como um dos sujeitos da avenca,
todavia, atrai para si a obrigatoriedade da observancia de principios e regras publicistas que
disciplinam toda a atividade administrativa, e que sdo imprescindiveis para permitir que o
interesse publico envolvido na contratacdo seja amplamente protegido, considerando-se a sua
finalidade predeterminada.

Busca-se com este estudo, desta forma, analisar os contratos locativos celebrados
pela Administracdo Publica enquanto locataria de bens imdveis, definindo o regime juridico
aplicavel, e apresentando, a partir desta premissa, as solucBes que possibilitem a
harmonizacdo entre os regimes juridico-administrativo e privatista, sobretudo quanto as
questdes relacionadas a sua vigéncia e prorrogacao contratual, e uma maior seguranca juridica

para as partes contratantes a este respeito.

! Dispde sobre as locacdes dos iméveis urbanos e os procedimentos a elas pertinentes.



1. DOS NEGOCIOS JURIDICOS BILATERAIS CELEBRADOS PELA
ADMINISTRACAO

O Cddigo Civil de 2002 emprega a expressdo “neg0cio juridico” como uma das
espécies de fato juridico, disciplinando o instituto de forma apartada, em seu artigo 104 e
seguintes, dada a sua especificidade e riqueza de contetdo. E sempre bom rememorar, nesse
sentido, que, tradicionalmente, os atos juridicos?, espécie do género fatos juridicos, quando
considerados em seu sentido amplo, dividem-se em (i) atos juridicos licitos e ilicitos; e (ii)
negaocio juridico.

A grande diferenca entre o ato juridico licito e o negdcio juridico reside
justamente na existéncia de um ato de vontade. Enquanto o ato juridico strictu sensu
contempla manifestacbes de vontade simples e moldadas pelas normas legais, com
consequéncias ja preestabelecidas, ou mesmo ilicitas, vale dizer, contrarias ao ordenamento
juridico, o negdcio juridico agrega a esta manifestacdo de vontade uma finalidade especifica,
legal e autorregulamentar, vinculando as partes envolvidas®.

Por esta razdo, o negdcio juridico, que tem como principal figurante o contrato, é
considerado a grande expressdo do principio da autonomia de vontade, na medida em que
possui como pressuposto basico a exteriorizacdo de uma vontade.

A autonomia da vontade, consagrada no apogeu do liberalismo — século XIX —,
considerada a espinha dorsal do negdcio juridico, e que encontrava suporte na absoluta
liberdade de contratar e no ideal paritario, sofreu atenuacdes de ordem publica no século

imediatamente seguinte, expressas no principio da supremacia do interesse publico.

2 Diversas sdo as classificagcdes doutrinarias existentes sobre fatos juridicos em sentido amplo e estrito,

razao pela qual ndo se adentrara a este pormenor neste trabalho, por ndo se apresentar vital para o atingimento do
objetivo inicialmente predeterminado. Restringir-se-4, para tanto, a considerar a nova sistematica trazida pelo
Cddigo Civil de 2002, que, em seu Livro III, disciplina o “fato juridico” como género, do qual faz parte o
negdcio juridico e os atos juridicos licitos e ilicitos.

3 Rosa Maria de Andrade Nery e Nelson Nery Junior esclarecem que “a distingdo entre ato e negocio
juridico foi estabelecida pela doutrina alemd, a partir de cuja elaboragdo o negécio juridico — rechtsgeschéaft — é
definido como um pressuposto de fato, querido ou posto em jogo pela vontade do sujeito ou pelas vontades dos
sujeitos que dele participam, e que a ordem juridica concebe como id6neo para produzir o efeito desejado pelos
celebrantes.” NERY, Rosa Maria de Andrade; NERY JUNIOR, Nelson. Institui¢cdes de Direito Civil. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais. 2015.p. 152. Washington de Barros Monteiro salienta que “a caracteristica
primordial do negécio juridico é ser um ato de vontade. Precisamente nesse ponto se manifesta sua frontal
oposicdo ao fato juridico (stricto sensu), que é a resultante de forgas naturais em geral; no negdcio juridico, a
vontade das partes atua no sentido de obter o fim pretendido, enquanto no ato juridico licito o efeito juridico
ocorre por determinagdo da lei, mesmo contra a vontade das partes”. MONTEIRO, Washington de Barros.
Curso de Direito Civil. 442 ed. S8o Paulo: Saraiva, 2012. p.228.
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A partir do século XX, portanto, o intervencionismo do Estado nas relacGes
privadas expandiu-se sobremaneira, sobretudo porque o Estado liberal acarretou uma nitida
desigualdade econdmica, apesar do ideal paritario, exigindo de sua parte uma acéo protetiva,
mediante a edicdo de normas imperativas que acabaram por mitigar a liberdade contratual®.
Para muitos, essa intervencdo do Estado no regime juridico contratual deu ensejo ao chamado
dirigismo contratual .’

A figura do contrato, entdo fundada no idealismo liberal, passou a ser marcada por
fins sociais e valores da boa-fé e da probidade, hoje claramente explicitados no novo Cédigo
Civil®, o que ensejou conflitos entre o tradicional bindmio liberdade-igualdade e o conceito
contratual moderno, dada a exigéncia, em ultima instancia, do atingimento do bem comum e

de uma finalidade social’.

* Maria Sylvia Zanella Di Pietro leciona que “em meados do século XIX, comegaram as reagdes contra o Estado
Liberal, por suas consequéncias funestas no ambito econdmico e social; as grandes empresas tinham se
transformado em grandes monopdlios e aniquilado as de pequeno porte; surgira uma nova classe social — o
proletariado — em condicBes de miséria, doenca, ignorancia, que tendia a acentuar-se com 0 ndo
intervencionismo estatal pregado pelo liberalismo.

Os principios do liberalismo, voltados para a prote¢do da liberdade e da igualdade, tinham-se mostrado
insuficientes para debelar a profunda desigualdade que geraram.

Consolida-se, apds a Segunda Guerra Mundial, o Estado Social, também chamado Estado do Bem-Estar, Estado
Providéncia, Estado de Desenvolvimento, Estado Social de Direito. Ndo mais se pressupde a igualdade entre os
homens, conforme se afirmava no periodo anterior, quando a Declaracéo de Direitos do Homem e do Cidadéo,
de 1789, afirmava, logo no art. 1°, que “os homens nascem e sdo livres e iguais em direitos”; a aplicagdo dessa
norma produzira profundas desigualdades sociais. Atribui-se entdo ao Estado, em sua nova concepg¢éo, a misséo
de buscar essa igualdade; para atingir essa finalidade, o Estado deve intervir na ordem econdmica e social para
ajudar os menos favorecidos; a preocupagdo maior desloca-se da liberdade para a igualdade.

Umas das tendéncias entdo verificadas foi a da socializa¢éo, que ndo se confunde com socialismo, mas designa a
preocupagdo com o bem comum, com o interesse publico, em substitui¢do ao individualismo imperante, sob
todos os aspectos no periodo do Estado Liberal” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na
Administragdo Publica, 112 ed., Rio de Janeiro, forense, 2017. p. 9.

> Segundo Maria Helena Diniz, “a expressdo dirigismo contratual é aplicavel as medidas restritivas estatais que
invocam a supremacia dos interesses coletivos sobre os meros interesses individuais dos contraentes, com o
escopo de dar execucdo a politica do Estado de coordenar os varios setores da vida econdmica e de proteger 0s
economicamente mais fracos, sacrificando beneficios particulares em prol da coletividade, mas sempre
conciliando os interesses das partes e os da sociedade. O Estado intervém no contrato, ndo sé mediante a
aplicacdo de normas de ordem publica (RT, 56:150), mas também com a adogdo de revisdo judicial dos
contratos, alterando-os, estabelecendo-lhes condi¢des de execucdo, ou mesmo exonerando a parte lesada,
conforme circunstancias, fundando-se em principios de boa-fé e de supremacia do interesse publico coletivo, no
amparo do fraco contra o forte, hip6tese em que a vontade estatal substitui a dos contratantes, valendo a sentenca
como se fosse volitiva do interessado” DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro, volume 3:
teoria das obrigagdes contratuais e extracontratuais, 272 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2011.p. 44.

® 0 Codigo Civil de 2002, em seus artigos 421 e 422, limita a liberdade de contratar ao exigir a observancia da
funcdo social do contrato e aos principios da probidade e boa-fé.

7 Jessé Torres Pereira Junior, em artigo intitulado “Notas acerca das Repercussdes do Novo Cédigo Civil sobre
os contratos administrativos” afirma, com propriedade, que: “ O NCC elegeu a eticidade e a socialidade como os
nortes da relagcdo contratual, que sempre foram paramétricos dos negdcios juridicos contratados pela
Administracdo Pudblica. Assim, ao invés de se assistir a privatizagdo do regime juridico dos contratos
administrativos — que a alguns parecia, talvez ainda pareca, o ovo do Colombo das contratacGes do Estado -, o
NCC aproxima da ordem juridica o regime juridico dos contratos em geral. Como vaticinou Caio Mério da Silva
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O liberalismo cedeu espagco para o Estado social ou socializado, com a
preocupacéo focada no bem-estar social.

Ainda assim, pode-se afirmar, com respaldo doutrinario digno de nota®®, que a
esséncia do sistema contratual ndo foi afetada, mas sim aperfeicoada, em razéo da evolugéo
do Estado de Direito, que acabou por introduzir uma nova concepcao juridico-social ao
principio da autonomia da vontade sem extirpa-lo do mundo juridico contratual. O principio
da autonomia da vontade simplesmente avancou, dando lugar, para parte da doutrina’®, ao
principio da autonomia privada, que, embora respeite a liberdade de contratar, encontra

Pereira: “O que no momento ocorre, € o jurista ndo pode depreender-se das ideias dominantes no seu tempo, é a
reducdo da liberdade de contratar em beneficio do principio da ordem publica, que na atualidade ganha
acendrado reforgo, e tanto que JOSSERAND chega mesmo a considera-lo a ‘publicitagdo do contrato’. N&o se
recusa o direito de contratar, e ndo se nega a liberdade de fazé-lo. O que se pode apontar como a nota
predominante nesta quadra da evolugdo do contrato e o reforcamento de alguns conceitos, como o da
regulamentacdo legal do contrato, a fim de coibir abusos advindos da desigualdade econémica; o controle de
certas atividades empresariais; a regulamentacdo dos meios de producdo e distribuicdo; e sobretudo a
proclamacdo efetiva da preeminéncia dos interesses coletivos sobre os de ordem privada, com acentuacéo tonica
sobre o principio da ordem publica, que sobreleva ao respeito pela intengéo das partes, ja que a vontade destas
obrigatoriamente tem de submeter-se aquele” PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢des de Direito Civil —
10. Ed. Forense, 1999.p.13. In. Revista da EMERJ, v. 7, n. 27, 2004.

® Silvio de Salvo Venosa, ao analisar a evolugéo do conceito de contrato e a chamada crise do contrato, sustenta
que o “o fato de o Codigo Civil de 2002 mencionar que a liberdade de contratar serd exercida em razdo e nos
limites da funcdo social do contrato (art. 421) e a agular 0s contraentes a portarem-se com probidade e boa-fé
(art. 422) abre toda uma nova perspectiva no universo contratual, embora os principios ja fossem plenamente
conhecidos no passado. Trata-se de aplicacdo moderna da nova dialética do Direito.

Nesse diapasdo, ao contrario do que inicialmente possa parecer, 0 contrato, e ndo mais a propriedade, passa a ser
o instrumento fundamental do mundo negocial, da geracdo de recursos e da propulsio da economia. E certo que
se trata de um contrato com novas roupagens, distante daquele modelo classico, mas se trata, sem sombra de
duvida, de contrato. Por conseguinte, neste momento histérico, ndo podemos afirmar que o contrato esteja em
crise, estritamente falando, nem que a crise seja do direito privado. A crise situa-se na prépria evolugdo da
sociedade, nas transformagdes sociais que exigem do jurista respostas rapidas. O sectarismo do direito das
obrigagdes tradicional é colocado em choque. O novo direito privado exige do jurista e do juiz solucbes prontas e
adequadas aos novos desafios da sociedade. Dai por que se trona importante a referéncia ao interesse social no
contrato. E o direito das obrigacdes, em especial o direito dos contratos, que durante tantos séculos se manteve
avesso a modificacdes de seus principios, estd a exigir reflexdes que refogem aos dogmas classicos. Nesse
cenario, o presente Codigo procura inserir o contrato como mais um elemento de eficécia social, trazendo a ideia
basica de que o contrato deve ser cumprido ndo unicamente em prol do credor, mas como beneficio da
sociedade. De fato, qualquer obrigacdo descumprida representa uma moléstia social e ndo prejudica unicamente
o credor ou contratante isolado, mas toda uma comunidade.” VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil contratos.
S&o Paulo: Atlas, 2017.p.7.

° Segundo assinala Maria Helena Diniz, “a liberdade contratual é reconhecida, mas seu exercicio esta
condicionado a funcdo social do contrato e implica valores de boa-fé e probidade (CC, art. 422). Logo, a funcédo
social do contrato, dirigida a satisfacdo de interesses sociais, ndo elimina o principio da autonomia contratual,
mas atenua ou reduz seu alcance, quando estiverem presentes interesses metaindividuais ou interesse individual
coletivo relativo a dignidade da pessoa humana (Enunciado do STJ n. 23, aprovado na Jornada de Direito Civil,
promovida, em setembro de 2002, pelo Centro de Estudos Judiciarios do Conselho de Justica Federal).” DINIZ,
Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro, volume 3: teoria das obriga¢Ges contratuais e extracontratuais,
272 ed., S&o Paulo: Saraiva, 2011. p.43.

19 Flavio Tartuce “filia-se & parcela da doutrina que propde a substituicio do velho e superado principio da
autonomia da vontade pelo principio da autonomia privada, o que leva ao caminho sem volta da adogdo do
principio da fungdo social dos contratos.” TARTUCE, Flavio. Teoria Geral dos Contratos e Contratos em
espécie, 12% ed, Revista, atualizada e ampliada. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 2017.p.54.
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limites, sobretudo no principio da funcdo social do contrato, hoje positivado no artigo 421 do
Cédigo Civil*™.

Neste mesmo contexto historico e evolucional inserem-se as diversas defini¢cGes
doutrinarias tradicionais e modernas para “contrato”, embora, ao final, convirjam todas para o
mesmo ponto central: pratica de um ato de vontade. Majoritariamente prevalece a concepcao
de que o contrato decorre de um ato de vontade, praticado em consonancia com o0
ordenamento juridico, ainda que considerada a evolugdo conceitual que atingiu o principio da
autonomia de vontade. Audaciosamente pode-se dizer que a ideia da existéncia de um
“encontro de vontades” apenas fortaleceu-se.

Para dar melhor guarida ao que se esta afirmando, traz-se a colacdo alguns
conceitos doutrinarios civilistas para ‘contrato’ que claramente confirmam o fortalecimento
do instituto. Segundo Washington de Barros Monteiro, contrato nada mais é do que o “...
acordo de vontades que tem por fim criar, modificar ou extinguir um direito. ..>.*2 Para Maria
Helena Diniz, “... contrato € o acordo de duas ou mais vontades, na conformidade da ordem
juridica, destinado a estabelecer uma regulamentacdo de interesses entre as partes, com o
escopo de adquirir modificar ou extinguir relages juridicas de natureza patrimonial.”*®

Administrativistas tradicionais e modernos de renome também seguem a mesma
linha de pensamento, adotando a teoria contratual civilista para conceituar contrato
administrativo, inserindo, como ndo poderia deixar de ser, nuances publicistas para distingui-
lo dos puramente privados™.

Hely Lopes Meirelles, por exemplo, considera “contrato” como “todo acordo de
vontades, firmado livremente entre as partes, para criar obrigacGes e direitos reciprocos. Em

principio, todo contrato é um negocio juridico bilateral e comutativo, isto €, realizado entre

1 «Art. 421. A liberdade de contratar sera exercida em razdo e nos limites da funcéo social do contrato. ”

2 MONTEIRO, Washington de Barros; MALUF, Carlos Alberto; TAVARES, Regina Beatriz. Curso de Direito
Civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.p.19.

¥ DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro, volume 3: teoria das obrigacdes contratuais e
extracontratuais, 272 ed., S&o Paulo: Saraiva, 2011.p. 32.

¥ Como bem anota VENOSA, “surgem do ius civile os fundamentos bésicos do Direito em geral. O direito
administrativo vale-se de institutos dele originados e com frequéncia o fundamento de uma relagdo juridica
publica parte de um instituto tipico de Direito Civil. H& institutos privados utilizados com normas adaptadas pelo
direito publico e ha institutos privados utilizados integralmente pela Administracdo, porque o Estado 0s
considera mais adequados para a realizagdo de certos fins.” VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: contratos.
Séo Paulo: Atlas, 2017.p. 230.
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pelo menos duas pessoas que se obrigam a prestacdo mutuas e equivalentes em encargos e
vantagens."*
Carvalho Filho também segue o mesmo entendimento, esclarecendo que “0

substrato basico dos contratos é o acordo de vontades com objetivo determinado, pelas quais

as pessoas se comprometem a honrar as obrigacdes ajustes™®, e definindo contrato

administrativo como “.... 0 ajuste firmado entre a Administracdo Pdblica e um particular,

regulado basicamente pelo direito publico, e tendo por objeto uma atividade que, de alguma

forma, traduza interesse publico.”’

Marcal Justen Filho também confirma a ideia de que o contrato é formado por um
acordo de vontades, diferenciando-o do ato unilateral e impositivo da Administracdo, cuja

licdo vale a pena transcrever:

Quando alude a contrato administrativo, a lei indica um tipo de vinculo produzido
por manifestacdo conjunta e concorde de vontade.

O contrato € resultado da fusdo das manifestacfes de vontade das partes envolvidas.
Por isso, o contrato ndo se confunde com a mera sucessdo de atos juridicos entre si
autdbnomos, ainda quando um deles seja pressuposto do outro. Assim, ndo existe
contrato no ato de aposentadoria voluntaria. O individuo pratica um ato unilateral
(requerimento de aposentadoria e a Administracdo emite o ato de aposentacdo (que é
um ato administrativo unilateral. Num contrato, as vontades das partes se conjugam
para produzir um ato juridico tnico.

O exercicio unitaleral de competéncia estatal, tal como na desapropriacdo, na
tributacdo, na requisicdo administrativa e na punicdo, ndo apresenta natureza
contratual. Mesmo a chamada desapropriacdo consensual ou amigavel ndo apresenta
natureza contratual, eis que existem dois atos unitalerais e autbnomos. H& a
desapropriacdo e existe a aceitacdo pelo particular do preco ofertado.*®

A esse proposito, e arrematando o pensamento externado pelo eminente jurista

Justen Filho, também ensina Agustin Gordilho:

Dentro de los actos realizados em ejercicio de la funcién administrativa y que
produzen efectos juridicos existe uma diferencia de régimen entre aquellos que se
realizan de comdn acuerdo entre la administracion y outro sujeto de derecho, para
reglar derechos y deberes conunes, y las manifestaciones meramente unilaterales de
la administracion que realiza ella por su cuenta y por su sola voluntad. Los primeiros
reciben generalmente la denominacion de “contratos administrativos” y tienen um
régimen proprio diferenciado y bastante autdbnomo: ante tal circunstancia cabe

> MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 142 ed., atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo e Vera Monteiro, Malheiros, 2007.p. 193.

6 CARVALHO FIHO, José dos Santos. In.: Manual de Direito Administrativo, 30? ed., ver. Atual. E ampl..
S8o Paulo. Atlas, 2016. p. 179.

Y7.Cf. in. ob. cit. p. 180

¥ FILHO, Marcal Justen. Curso de Direito Administrativo, 122 ed., Revista dos Tribunais, 2016. p.302
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preguntarse si no es mas conveniente evita la duplicacién de los términos “acto
administrativo” y “contrato administrativo”. Puesto que estos Gltimos tienen ya una
caracterizacién propia y especifica y uma denominacion corriente y también
especifica, conceptuarlos y caracterizarlos independientemente de los actos
unilaterales y reservar el concepto de “acto administrativo” exclusivamente para los
primeiros, atento que los segundos tienen ya su denominacién propia.*®

Logo, a premissa bésica que se extrai de todo o acima exposto é a de que a
manifestacdo de vontade voltada ao atingimento de uma finalidade especifica, além de se
constituir em elemento estrutural do contrato, é, antes de mais nada, pressuposto do proprio
negdcio juridico em sua modalidade contratual.

Intimamente ligado ao principio da autonomia de vontade, encontra-se o principio
da obrigatoriedade contratual, obrigatoriedade das convencBes ou pacta sunt servanda. Por
ele, os contratos deverdo ser rigorosamente cumpridos pelas partes contratantes enquanto
permanecerem as suas condigdes essenciais, de modo a garantir seguranca a relacdo juridica
constituida entre partes.?

O principio da obrigatoriedade das convengdes também encontra temperamentos
ndo sé relacionados a ocorréncia de casos fortuitos ou forca maior, nos termos contidos no
artigo 393 e parégrafo Unico do Codigo Civil, e principios da boa fé objetiva e funcdo social
do contrato, conforme o previsto nos artigos 421 e 422 deste mandamento civil, como
decorrentes da incidéncia do principio do equilibrio contratual, consubstanciado na clausula
rebus sic standibus®}, conhecida entre nés também como teoria da imprevisdo®?, hoje de certa

forma positivada nos artigos 317 e 478 a 480 do novo Cadigo Civil.

¥ GODILHO, Augustin. Tratado de Derecho Administrativo. 1. Tomo: Parte General, 72 ed., Belo Horizonte,
Del Rey e fundacion de Derecho Administrativo, 2003. p. X-7

20 Como leciona Silvio de Salvo Venosa,“um contrato vélido e eficaz deve ser cumprido entre as partes: pacta
sunt servanda. O acordo de vontades faz lei entre as partes, diccdo que ndo pode ser tomada de forma
peremptdria, alids, como tudo em Direito. Sempre havera temperamentos que por vezes conflitam, ainda que
aparentemente, com a seguranca juridica. Essa obrigatoriedade forma a base do direito contratual. O
ordenamento deve conferir a parte instrumentos judiciarios para obrigar o contratante e cumprir o contrato ou a
indenizar pelas perdas e danos. N&o tivesse o contrato forga obrigatoria estaria estabelecido o caos. Ainda que se
busque o interesse social, tal ndo deve contrariar tanto quanto possivel a vontade contratual, a intencdo das
partes.” VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: contratos. S&o Paulo: Atlas, 2017.p. 17-18.

21 A expressdo rebus sic stantibus “consiste basicamente em presumir, nos contratos comutativos, de
trato sucessivo e de execucdo diferida, a existéncia implicita (ndo expressa) de uma clausula, pela qual
a obrigatoriedade de seu cumprimento pressupde a inalterabilidade da situacdo de fato. Se esta, no
entanto, modificar-se em razdo de acontecimentos extraordindrios (uma guerra, p. ex.), que tornem
excessivamente oneroso para o devedor o seu adimplemento, podera este requerer ao juiz que o isente
da obrigacdo, parcial ou totalmente. GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro, Contratos e
Atos Unilaterais. 14% ed. Séo Paulo: Saraiva, 2017.p. 50.

22 “Entre nos, a teoria em tela foi adaptada e difundida por Arnoldo Medeiros da Fonseca, com o nome de teoria
da Imprevisdo, em sua obra Caso fortuito e teoria da imprevisdo. Em razdo da forte resisténcia oposta a teoria
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Estabelecidas as bases contratuais e essenciais para o desenvolvimento do
trabalho que se prople, é imperioso enfatizar que o Estado personificado, quando busca
adquirir direitos e contrair obrigagfes junto a terceiros, nos termos constitucionais e
legalmente autorizados?®, celebra um contrato, figurando em um dos polos da relagdo
obrigacional. H& um ato de vontade que ndo somente precede, como atua concomitantemente
a formacéo do negocio juridico. O particular, por sua vez, quando opta por participar de uma
licitacdo, ainda que aquiescendo as clausulas predispostas, e formaliza ato continuo um
contrato, o faz por meio de um acordo de vontades com o Poder Publico. Isto porque o ato de
vontade, inerente a formacdo do negdcio juridico, que se traduz neste acordo de vontades,
encontra-se clara, prévia e concomitantemente presente a formacdo do negécio, ainda que
presentes prerrogativas estatais que possibilitem alteragdes futuras e unilaterais de seu
contetido®?.

Somada a autonomia de vontade que também se faz presente nos contratos
celebrados pela Administracdo Puablica estd a obrigatoriedade das convencbes. Uma vez
celebrado o contrato entre o Poder Publico e o particular, as clausulas pactuadas deverdo
obrigatoriamente ser cumpridas pelas partes contratantes, observados os principios gerais dos
contratos acima referidos, dentre outros de igual maneira incidentes, ainda que se trate de

ajuste submetido a um regime juridico peculiar publicista, sob pena de o descumprimento

revisionista, o referido autor incluiu o requisito da imprevisibilidade, para possibilitar a sua adogdo. Assim, ndo
era mais suficiente a ocorréncia de um fato extraordindrio, para justificar a alteracdo contratual. Passou a ser
exigido que fosse também imprevisivel.” GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro, Contratos e
Atos Unilaterais. 142 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017.p. 50.

2 Artigo 37, inciso XXI, da Constituicéo Federal, e Lei n° 8.666/93.

24«0 fato de a Administragdo participar da relagdo negocial com prerrogativas de Poder Piblico ndo desnatura o
contrato, nem Ihe retira a natureza consensual; apenas qualifica o ajuste como contrato publico regido por
normas proprias de Direito Publico, exatamente para atender ao interesse publico na convencéao que se estabelece
entre as partes. Ndo nos parece necessario pedir-se outros elementos distintivos do contrato administrativo, pois
a so presenca da Administracdo, com supremacia estatal, infunde natureza publica ao ajuste. Dai por que disse
Jése que ha contrato administrativo propriamente dito quando as partes, por uma razdo expressa, pela forma dada
ao ajuste, pela modalidade da prestacdo pedida ao contratante, ou por qualquer outra manifestacdo da vontade da
Administragdo, ficam submetidas ao regime especial do Direito Administrativo.” MEIRELLES, Hely Lopes.
Licitagdo e Contrato Administrativo. 142 ed., atualizada por Eurico de Andrade Azevedo e Vera Monteiro,
Malheiros, 2007.p. 196.

> O contrato administrativo, ao contrério, ainda que as clausulas regulamentares ou de servico sejam fixadas
unilateralmente, sé vai aperfeicoar-se se a outra parte der o seu assentimento; além disso, o contratado ndo é
titular de mera faculdade outorgada pela Administracdo, como ocorre nos atos negociais, mas, ao contréario,
assume direitos e obrigacGes perante o poder publico contratante. Falta, nesse caso, as clausulas fixadas
unilateralmente pela Administracdo, a imperatividade que caracteriza os atos administrativos unilaterais, pois
aquelas ndo tém, como estes Ultimos, a capacidade de impor obrigacfes ao particular, sem a sua manifestacao de
concordancia. Quer isto dizer que o fato de a Administracdo estabelecer unilateralmente as condi¢des do ajuste
ndo lhe retira a natureza contratual. Enquanto ndo se produz o acordo de vontades, nenhum efeito resulta do ato
unilateral da Administracdo. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 292 ed., Rio de
Janeiro: Forense, 2016. p. 300.
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contratual caracterizar a inadimpléncia relativa ou absoluta das obrigacées contratuais®,
propiciando a resciséo do ajuste e suas consequéncias civis, administrativas e contratuais.

E de bom tom ressaltar, todavia, que a doutrina brasileira trava profunda discusso
juridica sobre a natureza dos ajustes celebrados entre a Administracdo Pdblica e um
particular, traduzida em correntes que ora negam veementemente a existéncia dos contratos
ditos administrativos, por ndo observarem o0s principios autonomia da vontade e da
obrigatoriedade dos contratos, alicerces do direito contratual; ora admitem somente a
existéncia desta espécie contratual, pelo fato de Administracdo ocupar uns dos polos da
contratacdo; e ora sustentam a existéncia tanto de contratos regidos pelo direito publico,
quanto de direito privado.

As criticas doutrinarias, todavia, ndo abalaram o legislador. A despeito da
polémica existente, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993*, em total consonancia com o

disposto no texto constitucional®®*

, Claramente agasalhou a corrente doutrinaria que defende
que os ajustes celebrados pela Administracdo Publica tém a natureza contratual, ora
assumindo a natureza de administrativos, estando sujeitos preponderantemente as normas de

direito publico, ora de semiprivados, por estarem regidos predominantemente pelo regime

% Diogenes Gasparini, ao tratar do tema inexecugio contratual, esclarece que o “descumprimento do contrato
tanto pode ser da Administracdo Publica contratante como do particular contrato. E erréneo entender-se que a
Administracdo Publica ndo descumpre o ajuste. Ao contrério disso, € muito comum a inobservancia do avengado
pela contratante, principalmente no que respeita ao pagamento. Com efeito, com certa frequéncia os meios de
comunicagdo tém noticiado o atraso no pagamento dos contratos que a Administragdo Pablica, dos trés niveis,
celebra com a empreiteiras de obras publicas.” GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, 152 ed., Ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2010.p. 824.

?’Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da
Administracdo Publica e dé outras providéncias.

28Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

()

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as administraces publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, II; (Redacéo
dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

2% «Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

()

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacBes serdo
contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes,
com clausulas que estabelegam obrigacBes de pagamento, mantidas as condicOes efetivas da proposta, nos
termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigagdes”.



17

juridico privatista e a teoria geral dos contratos, reiterando, inclusive, e em grande parte, as
disposicdes do antigo Decreto-Lei 2.300, de 21 de novembro de 1.986%.

Com efeito, 0 paragrafo Gnico do artigo 2° da Lei n°® 8.666/93*, ao definir
“contrato” para 0S fins de que trata esta Lei federal, alude a presenca de um acordo de
vontades entre a Administragdo Publica e os particulares quando da celebracdo do pacto,
evidenciando a existéncia de um consenso entre as partes em relacdo ao objeto, direitos e
obrigagdes reciprocos.

Mais adiante, o artigo 54, e § 1° da Lei Licitatoria®, tipificou os ajustes
celebrados pela Administracdo, nominando-os de administrativos e definindo o regime
juridico incidente, de natureza publicista, delineado ndo somente pelos preceitos de ordem
pUblica, como pelas disposicoes contidas em seu artigo 58%, que contemplam as denominadas
clausulas exorbitantes, sem prejuizo, todavia, da aplicacdo supletiva dos principios da teoria
geral dos contratos e disposicOes privadas.

O artigo 66 do da Lei geral das Licitagdes acolheu o principio da obrigatoriedade
das convencdes, na medida em que estabeleceu o dever de as partes cumprirem fielmente o
pactuado, sem prejuizo da observancia as normas legais incidentes, e atribuindo a cada uma
das partes as consequéncias de sua inexecucdo.** O artigo 77® e seguintes trataram

especificamente da inexecucdo total ou parcial e rescisdo dos contratos e suas consequéncias,

% Dispde sobre Licitagdes e Contratos da Administragdo Federal e d& outras providéncias.

3L «Art. 2°.(....). Paragrafo Gnico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre 6rgéos
ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a formagdo de
vinculo e a estipulacéo de obrigac@es reciprocas, seja qual for a denominagdo utilizada.”

%2 «Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas e pelos preceitos
de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢des
de direito privado. 8 1° Os contratos devem estabelecer com clareza e precisdo as condi¢des para sua execucdo,
expressas em clausulas que definam os direitos, obrigagdes e responsabilidades das partes, em conformidade
com os termos da licitacdo e da proposta a que se vinculam.”

3«Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere & Administracéo, em
relacdo a eles, a prerrogativa de: | - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacdo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado; 11 - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados
no inciso | do art. 79 desta Lei; 11l - fiscalizar-lhes a execucgdo; 1V - aplicar san¢cdes motivadas pela inexecucédo
total ou parcial do ajuste; V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens moveis, imoveis,
pessoal e servicos vinculados ao objeto do contrato, na hip6tese da necessidade de acautelar apuracao
administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como na hipGtese de rescisdo do contrato
administrativo.”

% «Art. 66. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo com as clausulas avencadas e as
normas desta Lei, respondendo cada uma pelas consequéncias de sua inexecugdo total ou parcial.”

% «Art. 77. A inexecucdo total ou parcial do contrato enseja a sua rescisdo, com as conseqiiéncias contratuais e
as previstas em lei ou regulamento.”
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1% e seguintes, das sancdes administrativas que poderdo ser aplicadas as

e, por fim, o artigo 8
partes contratantes, em caso de descumprimento das obrigacdes.

Ao mesmo tempo em que a Lei n® 8.666, de 1993, tipificou e disciplinou os
contratos administrativos, também autorizou a celebragdo, pela Administracdo, de contratos
tipicamente privados, a exemplo da compra e venda, locacdo, comodato, dentre outros, cujo
regime juridico &, por forca do que dispde o artigo 62, § 3°, inc. I, da Lei Licitatéria®’, o
predominantemente privado, na medida em que também recebe o influxo de normas

publicistas e garantidoras do interesse publico.

Extrai-se, desta forma, e de uma rapida leitura dos dispositivos legais acima
citados, ora transcritos em nota de rodapé para melhor clareza do leitor, as premissas que
permitiram a constru¢do do contorno legal, doutrinario e jurisprudencial sobre o tema em
exame, e que podem assim ser definidas: [a] os contratos administrativos sdo espécies do
género contrato, embora com caracteristicas proprias e peculiares do regime juridico-
administrativo; [b] nem todo contrato celebrado pela Administragdo Puablica sera
necessariamente administrativo. Poderdo existir contratos regidos predominantemente pelo
direito privado, os quais, embora recebam o influxo de normas publicistas, ndo conterdo
clausulas que assegurem a supremacia do Estado sobre o particular, préprias do regime
juridico-administrativo, exceto se expressamente previstas e compativeis com o regime

preponderante®.

% Art. 81. A recusa injustificada do adjudicatario em assinar o contrato, aceitar ou retirar o instrumento
equivalente, dentro do prazo estabelecido pela Administracdo, caracteriza o descumprimento total da obrigacdo
assumida, sujeitando-o as penalidades legalmente estabelecidas.

Paragrafo nico. O disposto neste artigo ndo se aplica aos licitantes convocados nos termos do art. 64, § 2° desta
Lei, que ndo aceitarem a contratagdo, nas mesmas condi¢Bes propostas pelo primeiro adjudicatério, inclusive
guanto ao prazo e precgo.

3T «Art. 62. (...) § 3° Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta Lei e demais normas gerais, no que couber:
I - aos contratos de seguro, de financiamento, de locagdo em que o Poder Publico seja locatario, e aos demais
cujo conteudo seja regido, predominantemente, por norma de direito privado;”

% Nas palavras de Diogenes Gasparini: as relagdes juridicas que estabelecem direitos e obrigages, ajustadas
pela Administragdo Publica com um particular, pessoa fisica ou juridica, decorrem essencialmente de atos
unilaterais e de atos plurilaterais. Os primeiros sdo, quase sempre, atos administrativos, a exemplo da permissao
de uso de bem publico. Os segundos sdo contratos. Entre eles, a doutrina distingue os regidos pelo Direito
Privado e os regulados pelo Direito Administrativo. Sdo os chamados contratos da Administracdo Publica (RDP,
91:19 e 92:131). GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, 152 ed., Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 751;
Maria Sylvia Zanella Di Pietro também segue a mesma linha de raciocinio, ao dispor que “os contratos
celebrados pela Administragdo compreendem, quanto ao regime juridico, duas modalidades: 1. Os contratos de
direito privado, como a compra e venda, a doacdo, o comodato, regidos pelo Cddigo Civil, parcialmente
derrogados por normas publicistas; 2. Os contratos administrativos, dentre os quais incluem-se: a) os tipicamente
administrativos, sem paralelo no direito privado, e inteiramente regidos pelo direito publico, como a concessdo
de servico publico, de obra publica e de uso de bem publico; b) Os que tém paralelo no direito privado, mas sdo
também regidos pelo direito piblico, como o mandato, o empréstimo, o depdsito, a empreitada. DI PIETRO,
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Embora a proposta apresentada para este estudo ndo pretenda ingressar na
controvérsia académica sobre a existéncia ou ndo de contratos administrativos, todo o
historico acima apresentado é de fundamental importancia para deixar pontuado que o
desenvolvimento deste trabalho parte da teoria que se reputa majoritéria — a qual se perfilha e
vai ao encontro de uma cada vez mais Administracdo consensual e colaborativa —, que
difunde a tese de que o contrato administrativo, embora contenha contornos especificos, € um
negdcio juridico bilateral, que se aperfeicoa pelo encontro de duas vontades que permitem o
nascimento de um conjunto de direitos, obrigacGes e responsabilidade, com o fim de atingir a

finalidade publica e produzir efeitos na esfera juridica.

Maria Sylvia Zanella, in. Direito Administrativo, 29? ed., Rio de Janeiro: Forense, 2016. p.302. Nesta mesma
linha, leciona Marcal Justen filho: A expressdo contrato administrativo pode ser utilizada em acepcdes distintas.
Em sentido amplo, consiste num acordo de vontades destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e
obrigac0es, tal como facultado legislativamente e em que pelo menos uma das partes atua no exercicio da fungédo
administrativa. E um género que comporta vérias espécies, que sio os acordos de vontade da Administragio
Publica, os contatos administrativos em sentido restrito e os contratos de direito privado praticados pela
Administracdo. Por seu turno, essas espécies comportam subespécies. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de
Direito Administrativo, 122 ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.1074.
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2. DARELACAO JURIDICO-ADMINISTRATIVA CONTRATUAL

Sabe-se que toda a atividade publica deve ser pautada pela busca do atendimento
aos interesses da coletividade. Conforme lecionava 0 Diogenes Gasparini, “a atividade
administrativa é a gestdo, nos termos da lei e da moralidade administrativa, de bens,
interesses e servigos publicos visando o bem comum.”

A acdo administrativa, por sua vez, desenvolve-se no ambito de uma relacdo
juridico-administrativa, que se constitui em um conjunto de normas que garante a
Administracdo Publica uma situacdo privilegiada em relacdo aos particulares, ao mesmo
tempo em que também impde restri¢des, limitando a atividade publica, de modo a assegurar a
pratica de atos voltados exclusivamente ao atendimento do interesse publico.

O regime juridico administrativo €, portanto, composto de prerrogativas e
sujeicdes, que se sustentam nos principios da supremacia do interesse publico sobre o privado
e indisponibilidade do interesse publico pela Administracdo, respectivamente, os quais se

apresentam como pedras angulares do Direito Administrativo®**..

% GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, 15% ed., Ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.107.

0 Como bem ressalta Alice Gonzales, em artigo intitulado “Supremacia do Interesse Publico: desconstrugdo ou
Reconstrugdo?”: “..., todo o direito administrativo é construido sobre dois pilares basicos: a supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado, e a indisponibilidade do interesse publico. Sobre esses dois pilares é
gue se estruturam, de um lado, as chamadas prerrogativas de potestade publica e, de outro, as sujeicdes de
potestade publica, que corporificam o conteldo da atividade administrativa.

Tais prerrogativas e sujeicGes s6 encontram sua Unica razdo de ser em face do interesse publico que as justifica.
Sem sua existéncia, perderiam qualquer significado, em um Estado Democratico de Direito. Mais ainda: na
enunciagdo das regras fundamentais que constituem o conteddo do regime de direito administrativo, umas e
outras, prerrogativas e sujei¢des, sdo indissociaveis, duas faces da mesma vinculagdo da Administracdo ao
interesse publico. BORGES, Alice Gonzalez. Supremacia do interesse publico: desconstrucdo ou
reconstrucdo? Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto
Brasileiro de Direito Publico, n° 26, maio/junho/julho, 2011. Disponivel na Internet: <
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-26-MAIO-2011-ALICE-BORGES.pdf>. Acesso em: 12 de
Mar de 2018.

* Também oportuna a licdo de Celso Anténio Bandeira de Mello: “O regime de direito publico resulta da
caracterizacdo normativa de determinados interesses como pertinentes a sociedade e ndo aos particulares
considerados em sua individuada singularidade. Juridicamente essa caracterizacdo consiste, no Direito
Administrativo, segundo nosso modo de ver, na atribuicdo de uma disciplina normativa peculiar que,
fundamentalmente, se delineia em funcdo da consagracao de dois principios: a) supremacia do interesse publico
sobre o privado; b) indisponibilidade, pela Administracdo, dos interesses publicos;” MELLO, Celso Anténio
Bandeira de. Direito Administrativo, 312 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2014.p. 55-56; De acordo com Carvalho
Filho, “... ndo ¢ o individuo em si 0 destinatario da atividade administrativa, mas sim o grupo social hum todo.
Saindo da era do individualismo exacerbado, o Estado passou a caracterizar-se como Welfare State (Estado/bem
estar), dedicado a atender ao interesse publico. Logicamente, as relag8es sociais vado ensejar, em determinados
momentos, um conflito entre o interesse publico e o interesse privado, mas, ocorrendo esse conflito, ha de
prevalecer o interesse publico. Trata-se, de fato, do primado do interesse publico. O individuo tem que ser visto
como integrante da sociedade, ndo podendo os seus direitos, em regra, ser equiparados aos direitos sociais.
Vemos a aplicacdo do principio da supremacia do interesse publico, por exemplo, na desapropriagdo, em que o
interesse publico suplanta o do proprietario; ou no poder de policia do Estado, por forca do qual se estabelecem
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O interesse publico cuja supremacia alicerca o regime juridico-administrativo é o
que interessa indistintamente a todos. E o interesse dito primario. E o interesse que atende aos
anseios de toda a sociedade e garante o cumprimento dos direitos fundamentais consagrados
constitucionalmente. Difere daquele conhecido doutrinariamente como secundario e que deve
ser veementemente repelido, exceto quando estiver em consonancia com o interesse publico
primério.*

A posicdo de supremacia concedida ao Estado sobre os interesses privados,
exercida por meio de prerrogativas publicas, € o que garante o cumprimento do seu dever de
zelar pelo interesse publico, mas decerto que ndo é absoluta, sobretudo porgue ndo cabe a
Administracdo e aos agentes publicos administrar os bens, direitos e interesses publicos como
se seus fossem. Administram em nome de interesse de terceiro — o da coletividade.

Correlacionado ao principio da supremacia do interesse publico estd o principio
da indisponibilidade do interesse publico, que funciona como um freio administrativo,
exigindo da Administracdo a total observancia da finalidade publica proposta, assim como aos
principios da legalidade e moralidade administrativa, como garantia da preservacdo do Estado
Democratico de Direito. Tal se deve, como dito acima, pelo fato de o interesse protegido
pertencer a coletividade e ndo a Administracdo Publica, cabendo ao Estado simplesmente
cura-lo. Trata-se de um bem indisponivel.

Pode-se dizer, desta forma, que a Administracdo Publica e seus agentes ndo
possuem a autonomia de vontade prdpria do direito privado, embora possam agir com certa
discricionariedade em determinados casos, sempre observados os valores e principios
constitucionais e limites legais. O agente publico exerce uma fungdo administrativa com a

missdo pré-definida, qual seja, a de atender a uma finalidade publica, e, em ultimo grau,

algumas restrigdes as atividades individuais.” CARVALHO FILHO, José dos Santos. Direito Administrativo e
Administracéo Publica. 30 ed.. S&o Paulo: Atlas, 2016. p. 34.

2 Celso Antonio Bandeira de Mello também traca claramente esta distingdo entre interesse pablico primério e
secundario, tendo por base a acep¢do concebida pelos autores italianos, dentre os quais Renato Alessi, conforme
se extrai da rapida leitura do trecho a seguir transcrito: “Interesse publico ou primario, repita-se, € 0 pertinente a
sociedade como um todo, e s ele pode ser validamente objetivado, pois este o interesse que a lei consagra e
entrega a compita do Estado como representante do corpo social. Interesse secundario é aquele que atina tdo s6
ao aparelho estatal enquanto entidade personalizada, e que por isso mesmo ode lhe ser referido e nele encarnar-
se pelo simples fato de ser pessoa, mas que so pode validamente perseguido pelo Estado quando coincidente com
o interesse publico primario.” MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Direito Administrativo, 332 ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2014.p.102.
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proteger o interesse publico, nos termos constitucionais e legalmente definidos, cujo curador é
0 Estado™.

A Administracdo Publica, no exercicio dessa atividade administrativa, e como
afirmado no tdpico imediatamente anterior, também celebra ajustes que, quando submetidos
ao regime juridico-administrativo contratual disciplinado pela Lei n® 8.666/93, sdo intitulados
“administrativos” e assumem, quando presentes as caracteristicas intrinsecas contratuais, uma
espécie do género contrato.***°

No ambito contratual, todavia, o regime juridico administrativo, que encontra um
dos seus pilares no principio da supremacia do interesse publico, expressasse

substancialmente pelas denominadas clausulas exorbitantes*, que nada mais representam do

113

* Como ressalva Margal Justen Filho, ... a autonomia de vontade propria do direito subjetivo significa a
liberdade para escolher os fins e atingir os meios adequados a tanto. No direito pablico, poderia variar a margem
de liberdade quantos aos meios, mas a liberdade quantos aos fins é extremamente reduzida.” JUSTEN FILHO,
Margal. Curso de Direito Administrativo, 122 ed., S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.50.

* Perfilha-se, portanto, da tese doutrinaria que sustenta a necessidade da presenca de dois elementos essenciais,
além do interesse publico que permeia a contratag@o, para que um contrato seja considerado “administrativo™: a
um, ter a Administracdo Publica como uma das partes da relacdo contratual, nos termos do artigo 1°, c.c. o artigo
6°, inciso XIV, da Lei de Licitacfes; a dois, 0 ajuste estar submetido ao regime juridico publicista, conforme
disposto no artigo 58 do mandamento licitatério. Carvalho Filho defende-a, com a clareza que lhe é peculiar, ao
explicitar o seu entendimento a respeito da questdo, afirmando que “... sé o fato de ser o Estado sujeito da
relacdo contratual ndo serve, isoladamente, para caracterizar o contrato como administrativo. O mesmo se diga
guanto ao objeto: é que ndo s6 os contratos administrativos, como também o0s contratos privados da
Administracdo, hdo de ter, fatalmente, um objetivo que traduza interesse publico. Assim, tais elementos tém que
ser sempre conjugados com o regime juridico, este sim o elemento marcante e diferencial dos contratos
administrativos.” CARVALHO FILHO, José dos Santos. Direito Administrativo e Administracdo Publica. 30
ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 181.

** Os contratos administrativos podem ser de colaboragdo ou de atribuigdo. “Contrato de colaboragio ¢ todo
aquele em que o particular se obriga a prestar ou realizar algo para a Administragdo, como ocorre nos ajustes
para a execucao de obras, servi¢os ou fornecimento; contrato de atribui¢do € o em que a Administracdo confere
determinadas vantagens ou certos direitos ao particular, tal como o uso especial de bem puablico. No primeiro
tipo (contrato de colaboracdo) o contrato é firmado no interesse precipuo da Administracdo; no segundo
(contrato de atribuigdo) é realizado no interesse precipuo do particular, desde que ndo contrarie 0 interesse
publico. Exemplificando, de acordo com essa classificagdo, o contrato de concessdo de servico publico é de
colaboracéo, ao passo que o contrato de concessdo de uso de bem publico é de atribuigdo. ” MEIRELLES, Hely
Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo, 142 ed., Malheiros, 2007. p. 197.

*¢ Bandeira de Mello, ao conceituar clausula exorbitante, apoia-se, em nota de rodapé, nas palavras de Waline a
respeito do tema, que anota: “a jurisprudéncia, que emprega frequentemente a expressdo ‘clausula exorbitante’
ou ‘derrogatoria de Direito Comum’ e que lhe atribui consequéncias tdo importantes, infelizmente nao a define.
H4, na doutrina, duas concepc¢des muito diferentes a respeito de uma tal clausula: para Vedel é toda clausula
incomum nos contratos de Direito Privado.

“Parecia-me que ndo se poderia extrair uma qualificacdo juridica de um simples caréter inabitual e eu havia
proposto o critério, que me parecia mais juridico, da impossibilidade de inscrever tal clausula em um contrato de
Direito Privado sem infringir a ‘ordem publica’. E efetivamente pode-se citar neste sentido algumas decisfes
jurisdicionais (Paris, 12 de margo D., 1959, Som. 85).

“Parece-me, todavia, mais exato dizer que a clausula exorbitante é aquela que ndo se encontra normalmente no
contrato de Direito Privado, seja porque nele seria nula por contréaria a ordem publica, seja ainda porque foi
inserida no contrato pela autoridade administrativa em fungdo de preocupagdes de interesse publico que séo
estranhas as pessoas de Direito Privado quando contratam entre si”(ob. cit., p. 572, n. 963).” BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antdnio; Curso de Direito Administrativo, 312 ed., S&o Paulo: Malheiros, 2014. p. 631.
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que competéncias especiais legalmente atribuidas aos agentes publicos, para que possam gerir
e fiscalizar o contrato, de modo a atender a finalidade publica que o envolve, previstas no
artigo 58 da Lei de Licitagdes. A posicédo privilegiada da Administracdo na relagdo contratual
tipifica o contrato administrativo®’.

O artigo 58 da Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, cuja transcri¢ao
realizou-se no inicio deste estudo, enumera as prerrogativas especiais atribuidas ao Estado,
colocando-o em uma situacdo de “superioridade” frente ao particular e reafirmando a
preponderancia do interesse publico sobre o particular, as quais, de forma bastante resumida,

podem ser assim traduzidas:

. Alteracdo unilateral dos contratos, seja qualitativa®®, seja
quantitativamente®®, restrita as clausulas regulamentares ou de
servicos™, observado o equilibrio econémico-financeiro do ajuste, e

mediante prévia justificativa por parte da autoridade competente®

" Clausulas exorbitantes sdo, pois, as que excedem do Direito Comum para consignar uma vantagem ou uma
restricdo & Administracdo ou ao contratado. As clausulas exorbitantes ndo seriam licitas num contrato privado,
porque desigualariam as partes na execugdo do avencado; mas sdo absolutamente validas no contrato
administrativo, uma vez que decorrem da lei ou dos principios que regem a atividade administrativa e visam
estabelecer prerrogativas em favor de um das partes, para o perfeito atendimento do interesse publico, que se
sobrepde sempre aos interesses particulares. E, portanto, a presenca dessas clausulas exorbitantes no contrato
administrativo que Ihe imprime o que os franceses denominam la marque Du Droit Public, pois, como observa
Laubadere: “C’este em effet la présent de Telles clauses dans um contrat que est Le critére par excellence de son
caractere administratif”. MEIRELLES, Hely Lopes. Licita¢do e Contrato Administrativo, 142 ed., Malheiros,
2007.p. 203.

*8 Sob a dtica do Eg. Tribunal de Contas da Uni&o (Decisdo n® 215/99 — leading-case sobre este assunto), 0s
limites percentuais previstos no art. 65, §1° da Lei de LicitacGes e Contratos, também alcancam as alteragdes
qualitativas do objeto, cuja superacdo somente € admitida em situagdes excepcionais e consensuais, observados
o0s principios da proporcionalidade, razoabilidade e finalidade, e as condi¢gdes que enumera no v. acordao (cf.
Fecuri, Ana Cristina, Orientag¢do preventiva, intitulada “aplicabilidade do limite legal previsto no art 65, § 1°, da
Lei n° 8.666/93 as alteragdes decorrentes de agravagdes ou sujei¢des imprevistas, veiculada em 2012, pela
Editora NDJ Ltda.)

* Em se tratando de mudanca quantitativa do objeto contratado, duas condicBes deverdo estar presentes para que a
alteracéo visada seja considerada legitima: uma, tratar-se de modificacdo meramente quantitativa do objeto contratado,
seja para suprimi-lo, seja para acrescenta-lo, o que implicara, via de consequéncia, um ajustamento no prego pactuado,
para nele incluir o acrescido ou excluir o suprimido; duas, 0 acréscimo ou a supressao devera obedecer ao limite legal
previsto no artigo 65, § 19, do Estatuto Licitatério, de 25% do valor inicial atualizado do contrato para os casos de
obras, servicos ou compras, e de 50% para o caso de reforma de edificio ou de equipamento.

%0 «(...) em todo contrato administrativo coexistem duas ordens de clausulas: as econdmicas e as regulamentares do
servico, da obra ou do fornecimento. Aquelas sdo inalteraveis unilateralmente, porque fixam a remuneragdo e 0s
direitos do contrato perante a Administragdo e estabelecem a equacdo financeira a ser mantida durante toda a execugao
do contrato; estas — as regulamentares ou de servico — sao alteraveis unilateralmente pela Administracdo segundo as
exigéncias do interesse publico que o contrato visa a atender. A variacéo do interesse pablico é que autoriza a alteracdo
do contrato e até mesmo a sua extingdo, nos casos extremos em que sua execucdo se torna indtil ou prejudicial a
comunidade.” MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo, 142 ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2007. p. 205.

5! Vale anotar que as alteragdes unilaterais eventualmente promovidas nos contratos administrativos sdo medidas
excepcionais, que devem decorrer de fatos supervenientes a contratacdo, a fim de afastar futuras alegacdes de
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exarada nos autos do competente processo administrativo, nos moldes
autorizados pelo artigo 65, inciso I, alineas “a” e “b”, e 88 1°, 2° e 6°
da Lei de Licitac0es;

ii. Rescisdo unilateral dos contratos, por meio de prévia e
fundamentada decisdo da autoridade competente, nas hipdteses
previstas no artigo 78, combinadas com o artigo 79, inciso I, e § 1°, e
artigo 80, todos da Lei de Licita¢cBes, mediante a instauracdo de prévio
processo administrativo rescisorio, onde estejam garantidos o
contraditério e a ampla defesa.

iii. Fiscalizacdo contratual, que pressupbe o dever-poder de a
Administragdo contratante supervisionar, acompanhar, fiscalizar e, se
necessario, intervir na execucdo contratual, de modo a garantir a
regularizacdo de falhas ou defeitos detectados e a adimpléncia do
contrato por parte do contratado.>

\2 Aplicagéo das san¢Ges administrativas previstas nos artigos 86 e
87 da Lei de LicitacBes aos contratados infratores, desde que editalicia
e contratualmente previstas, no bojo de processo administrativo
punitivo, onde restem garantidos o contraditério e a ampla defesa ao
contratado®;

V. Possibilidade de ocupacdo proviséria dos bens méveis, imdveis,

pessoal e servicos vinculados ao objeto licitado, em caso de apuracédo

ilegalidades na conducdo dos trabalhos licitatorios, falta de planejamento administrativo, ou mesmo uma
inadequada elei¢do da modalidade licitatéria ou enquadramento em hipétese de dispensa em razéo do pequeno
valor.

%2 Na ligdo do saudoso Gasparini, “nio basta uma licitagio bem-feita ou promovida como toda a atengdo devida,
assim como ndo basta um contrato bem celebrado, se 0 ajuste ndo for bem executado pelo contratado. Assim, é
dever-poder da Administragdo Publica contratante promover a gestdo administrativa do contrato e, a0 mesmo
tempo, fiscalizar a sua execucao fisica. Esse poder-dever é-lhe outorgado pelo inciso 111 do referido artigo 58.
Aquela acontece no interior na propria Administracdo Publica contratante e tem por objetivo administrar os
eventos administrativos (aplicacdo de sangdo, controle de prazo, reequilibrio econémico-financeiro, controles
das exigéncias para fins de prorrogacdo, controles das exigéncias para fins de pagamento das faturas etc.). Esta
realiza-se no local onde o contrato est4 sendo executado e tem por objetivo acompanhar a execugao do contrato,
tendo em vista os projetos, 0 memorial e outros documentos anexos ao instrumento convocatorio. Também lhe
cabe verificar o cumprimento das normas técnicas de execucdo, de seguranga e higiene do trabalho.”
GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, 152 ed. S8o Paulo: Ed. Saraiva, 2010, p. 753-754.

%3 «“A Administragio, contrariamente ao que se verifica nos contratos privados, tem o poder de impor e executar
sancBes pelo inadimplemento contratual. Essa prerrogativa deriva da autoexecutoriedade dos atos
administrativos. (...). A imposicdo de san¢Bes serd sempre precedida da indicagcdo da motivagdo e sempre sera
assegurado o recurso do interessado ao Poder Judiciario.” JUSTEN FILHO, Marcal, Comentérios & Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos, 172 ed., S&o Paulo: Revista dos Tribunais,2016. p. 1130-1131.
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de faltas contratuais praticadas pelo contrato ou de rescisdo do
contrato administrativo, com o intuito de preservar o interesse publico
envolto na contratacdo, observado o disposto no artigo 80, inciso I, da
Lei Licitatoria.

Na tentativa de harmonizar essa posicdo de supremacia da Administracdo
contratante em face do particular, a Lei garante ao contratado a possibilidade de lancar méo
de medidas que coibam a Administracdo de praticas abusivas, dando reforgco ao principio da
indisponibilidade do interesse publico sobre o privado, e que se traduzem essencialmente no
direito ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato, garantido pelos 88 1° e 2° do artigo 58,
artigo 40, inciso XI, artigo 55, inciso I, artigo 57, caput, artigo 65, inciso Il, alinea “d” e §8

4° e 6°, todos da Lei de Licitagdes.
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3. PRAZO CONTRATUAL DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Por forga do disposto no artigo 57, caput, da Lei de Licitagbes, que estd em total
consonancia com a previsdo contida no artigo 167, inciso 11°*, da Constituicio Federal, os
contratos administrativos deverdo ser celebrados em funcéo do orcamento existente e vigente,
admitindo excepcionalmente a sua superacdo em quatro hipdteses taxativas, previstas nos
incisos do mencionado dispositivo legal, quais sejam: a) contratos que contemplem projetos
cujos produtos estejam computados nas metas estabelecidas para o Plano Plurianual; b) os que
tenham por objeto a prestacdo de servigcos continuos; ¢) os que tenham por objeto o aluguel de
equipamentos de informatica e a utilizacdo de programas de informatica; d) os que se
enquadrem na hipéteses previstas nos inciso 1X, XIX, XXVIII e XXXI do artigo 24.

Em regra, portanto, o prazo de duragdo desses ajustes ndo somente estara
obrigatoriamente adstrito & vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, que é anual® e

|56

coincidente com o ano civil®, vigorando até o final do exercicio financeiro, como ndo podera

ser dimensionado para além do exercicio financeiro em que foram firmados, sob pena de ser
considerado por ilegal.>"®

E importante destacar, ainda, que o § 3° do artigo 57 da Lei de LicitagGes
expressamente veda a celebracdo de contrato com prazo de duracdo indeterminado. Esta

disposicdo, como ndo poderia deixar de ser, esta intimamente ligada ao disposto caput deste

> «Art. 167. S&o vedados: (...) 1 - a realizagdo de despesas ou a assuncdo de obrigacdes diretas que excedam os
créditos orgcamentarios ou adicionais;”

% A anualidade orcamentéria encontra previsdo no artigo 165, inciso 111, e artigos 2° e 34 da Lei n® 4.320, de
1964.

% «Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.”

*" Disto resulta que, em regra, crédito aberto em 1° de abril vigorara até 31 de dezembro do ano em que foi
constituido, assim como o seu respectivo contrato, sob pena de ilegalidade.

%8 Carvalho Filho, entretanto, manifesta entendimento distinto, sustentando a “... a plena admissibilidade em que
o0 contrato tenha inicio no ano corrente e termo final no ano seguinte. O art. 57 do Estatuto, por falta de clareza,
deixou divida sobre tal possibilidade, e isso porque 0 contrato, estando atrelado a determinado crédito
orcamentario, s6 poderia iniciar-se e findar num mesmo periodo anual. Alguns intérpretes adotaram esse
entendimento. No entanto, com a vénia devida, a lei ndo pretendeu dificultar nem inviabilizar a variadissima e
complexa atividade administrativa. Por esse motivo, parece-nos melhor o pensamento segundo o qual nada
impede que um contrato tenha inicio, por exemplo, em setembro de um ano e término em mar¢o do ano
subsequente, desde que no contrato conste a rubrica or¢camentaria de onde serdo oriundos 0s recursos e a
referéncia de que parte do pagamento sera feita com um crédito orcamentario e a outra com o crédito relativo ao
exercicio financeiro seguinte. Neste caso, exigir-se-a apenas que a Administracao fixe o devido cronograma da
obra, servico ou compra, com a indicacdo dos pagamentos correspondentes ao ano corrente e ao ano
subsequente. CARVALHO FIHO, José dos Santos. In.: Manual de Direito Administrativo, 30% ed., ver. Atual.
E ampl.. S&o Paulo. Atlas, 2016.p. 211-212.
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mesmo dispositivo legal, que traz regras consonantes com 0S principios e normas
orcamentarias publicas.

Eventual e excepcional prorrogacdo do prazo contratual dos ajustes desta natureza
somente sera admitida, desta forma, se a situacdo concreta com a qual se deparar a
Administragdo contratante subsumir-se a uma das hipéteses previstas no § 1°°° deste mesmo
dispositivo legal, o que devera ser amplamente justificado por escrito e previamente
autorizado pela autoridade competente para celebrar o contrato, conforme exigéncia contida
em seu §20.9%

Infere-se da analise do artigo 57 da Lei de LicitacGes, portanto, que este

|62

dispositivo legal veicula, na maioria de suas disposi¢cdes, normas de carater geral™, as quais

possuem um vinculo bastante estreito com o direito financeiro®, e que objetivam uniformizar

9§ 1° Os prazos de inicio de etapas de execucdo, de concluséo e de entrega admitem prorrogago, mantidas as
demais cléusulas do contrato e assegurada a manutencdo de seu equilibrio econdmico-financeiro, desde que
ocorra algum dos seguintes motivos, devidamente autuados em processo:

| - alteragdo do projeto ou especificagdes, pela Administracao;

Il - superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade das partes, que altere
fundamentalmente as condi¢Bes de execucdo do contrato;

11 - interrupgdo da execugdo do contrato ou diminuigdo do ritmo de trabalho por ordem e no interesse da
Administracéo;

IV - aumento das quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limites permitidos por esta Lei;

V - impedimento de execucdo do contrato por fato ou ato de terceiro reconhecido pela Administracdo em
documento contemporaneo a sua ocorréncia;

VI - omisséo ou atraso de providéncias a cargo da Administracdo, inclusive quanto aos pagamentos previstos de
gue resulte, diretamente, impedimento ou retardamento na execugdo do contrato, sem prejuizo das sanc¢des legais
aplicaveis aos responsaveis.

60 § 20 Toda prorrogagéo de prazo deveré ser justificada por escrito e previamente autorizada pela autoridade
competente para celebrar o contrato.

81 Entende-se que, uma vez preenchidos os requisitos legais para a prorrogagdo do contrato, o prazo de duragio
contratual podera eventualmente ultrapassar o prazo de vigéncia dos créditos orcamentarios, em face da
existéncia de uma autorizacdo legal implicita, extraida da anélise conjunto de regras contidas no bojo do artigo
57 da Lei de Licitagdes.

®2Como bem esclarece Margal Justen Filho, “a Lei 8.666/1993 veicula normas gerais e normas nio gerais
(especiais) sobre licitagBGes e contratos administrativos. As normas gerais sdo aquelas que vinculam a todos os
entes federativos, enquanto as normas especiais sdo aquelas de observancia obrigatoria apenas na Orbita da
Unido.” JUSTEN FILHO, Mar¢al. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, 172 ed.,
S8o Paulo: Revista dos Tribunais,2016, p. 15.

%% Jessé Torres Pereira Junior, ao iniciar os seus comentérios ao artigo 57 da Lei de Licitagdes, esclarece que “0S
créditos orcamentarios sdo anuais; em cada contrato é obrigatéria a inser¢do de clausula que identifique o
crédito orcamentario que respondera pelas respectivas despesas (art. 55, V); logo, como regra geral, a duracéo
dos contratos também sera anua. O principio da anualidade do orcamento publico é dos mais antigos do direito
financeiro. Na Constituicdo Federal de 1988 encontra-se, implicitamente, nos arts. 48, Il, 165, Ill e § 5%, e 166,
todos referindo-se a orcamentos anuais. A Lei Federal n® 4.320/64, que consolida as normas gerais do direito
financeiro brasileiro, estabelece, em seu art. 34, que o ‘exercicio financeiro coincidird com o ano civil’. Por
conseguinte, os contratos da Administracdo Publica brasileira devem acomodar-se a tais termos inicial e final do
exercicio financeiro, que sdo os mesmos do ano civil (12 de janeiro a 31 de dezembro). Tampouco os planos ou
orcamentos plurianuais escapam do principio da anualidade, porque a respectiva execugdo se da ano a ano” PEREIRA
JUNIOR, Jessé Torres; in Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratacdes com a Administragdo Publica, 8
ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 649. O mesmo entendimento é manifestado por Di Pietro: “Quanto aos
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a atuacdo administrativa, impor a Administracdo Publica a obrigacdo de realizacdo de
planejamento administrativo de suas necessidades de forma consentdnea com as suas
disponibilidades orcamentarias, e permitir um controle efetivo das contratacfes publicas por
parte dos 6rgdos de controle interno do proprio 6rgdo, externo e da propria sociedade.

recursos or¢amentarios, embora a sua indicacdo deva constar do contrato, dentre as clausulas necessarias (art. 55, V, da
Lei n° 8666/93), na realidade a verificagdo de sua existéncia deve preceder qualquer providéncia da Administracéo, até
mesmo a licitacdo, pois ndo é viavel que se cogite de celebrar contrato e se inicie qualquer procedimento, sem a prévia
verificagdo da existéncia de verbas para atender a despesa. Alias, a Constituigdo do Estado de S&o Paulo de 1967 ja
continha norma salutar nesse sentido, ao estabelecer, no artigo 75, que “nenhuma despesa serd ordenada ou realizada
sem que existam recursos orgamentarios ou crédito votado pela Assembleia”. E a Constitui¢do Federal, no artigo 167,
II, veda “a realizagdo de despesas ou a assuncdo de obrigagdes dietas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais”. A mesma exigéncia se contém no artigo 176, 11, da Constituigdo Paulista de 1989. Dessa forma nao destoa
0 artigo 57 da Lei n° 8.666/93, segundo o qual a duracdo dos contratos ficara adstrita a vigéncia dos respectivos
créditos; isto porque, se a duracdo do contrato ultrapassar a vigéncia do crédito orcamentério, ja implicara a realizagao
de despesa sem o crédito aprovado no orcamento; as excecdes sao apenas as que constam dos incisos 1, I, IV e V
(analisados no item 8.6.3). Pela mesa razéo que impede a duragdo do contrato que ultrapasse o periodo de vigéncia do
crédito, a Lei Federal n® 4.320, de 17-3-64, no artigo 60, veda a realizagdo de despesa sem prévio empenho e, no artigo
59, o empenho de despesa que exceda o limite dos créditos orgamentarios. A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101, de 4-5-00) veio reforcar essa ideia, com as normas dos artigos 15 e 16. ...”. DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 292 ed., Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 312-313.
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4. CONTRATOS DE FIGURACAO PRIVADA

Extrai-se de tudo o que acima se exp0s que 0 que marca o contrato administrativo
e o diferencia daquele de figuracdo privada € justamente o regime juridico-administrativo que
Ihe é atribuido. Sem as prerrogativas legais que colocam a Administracdo em uma posicao de
supremacia em relago a outra parte contratante, ela se nivela ao particular®®.

N&o se pode perder de vista, todavia, que um dos principios que regem a atividade
administrativa desempenhada pela Administragdo Publica é o da indisponibilidade do
interesse pablico. Quer-se com isto dizer que a Administracdo, mesmo gquando celebra ajustes
de natureza eminentemente privada, ndo podera se descurar do interesse publico que norteia a
contratacao.

Acredita-se que neste ponto resida justamente o fundamento que conduziu o
legislador a disciplinar os contratos de direito privado celebrados pela Administracdo por
meio do artigo 62, § 3°, inciso |, da Lei de Licita¢Ges, submetendo-os ao disposto no artigo 55

e artigos 58%° a 61, todos desta Lei, e demais normas gerais, no que couber.

% ADMINISTRATIVO. CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. RESCISAO. INDENIZACAO. 1.
Distinguem-se 0s contratos administrativos dos contratos de direito privado pela existéncia de clausulas ditas
exorbitantes, decorrentes da participacdo da administracdo na relacdo juridica bilateral, que detém supremacia de
poder para fixar as condi¢des iniciais do ajuste, por meio de edital de licitag8o, utilizando normas de direito
privado, no ambito do direito publico. 2. Os contratos administrativos regem-se ndo so pelas suas clausulas, mas
também, pelos preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes supletivamente as normas de direito privado (...)
REsp 737.741/RJ, STJ — Segunda Turma, Rel. Min. Castro Meira, Julgamento: 03.10.2006, DJ: 01.12.2006.

% As peculiaridades dos contratos administrativos residem grandemente nas prerrogativas unilaterais
asseguradas & Administracdo Publica. Em se tratando de contratos tipicos do direito privado, deve-se assegurar
ao particular a opcédo entre o restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato e a rescisdo do
contrato. Assim, por exemplo, uma seguradora particular ndo pode ser constrangida a manter um contrato de
seguro se a Administracdo deliberar ampliar o objeto segurado ou os riscos incidentes. Por decorréncia, deve
reputar-se que os particulares, em contratacGes disciplinadas preponderantemente pelo direito privado, ndo se
encontram assujeitados aos poderes excepcionais garantidos a Administracdo Publica. Ser-lhe-& facultado
atender ou ndo ao pleito da entidade administrativa. Em caso de recusa, a contratagdo podera ser extinta.”
JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Lei 8.666/1993. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.p. 1159-1160.

% para Di Pietro, “quando a Administrag¢do celebra contratos administrativos, as clausulas exorbitantes existem
implicitamente, ainda que ndo expressamente previstas; elas sdo indispensaveis para assegurar a posicdo de
supremacia do Poder Publico sobre o contratado e a prevaléncia do interesse publico sobre o particular. Quando
a Administracdo celebra contratos de direito privado, hormalmente ela ndo necessita dessa supremacia e a sua
posicdo pode nivelar-se a do particular; excepcionalmente, algumas clausulas exorbitantes podem constar, mas
elas ndo resultam implicitamente do contrato; elas tém que se expressamente previstas, com base em lei que
derrogue o direito comum.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 29? ed., Rio de Janeiro:
Forense, 2016, p. 303. Jacintho Arruda Camara, seguindo esta mesma linha de pensamento, em artigo intitulado
“Contratos administrativos no Direito Brasileiro”, esclarece que “... a lei 8.666/93, no seu art. 62, § 3°, | apenas
admitiu que os contratos regidos predominantemente pelo direito privado também tivessem prerrogativas
especiais. Mas a aplicacdo ndo seria automatica, imposta abstratamente pela lei. A aplicacdo se da, “quando
couber”, o que se verifica em cada caso concreto, a partir do regime contratualmente assumido pelas partes.
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Para Jessé Torres Pereira Jinior,

A norma é um dos pilares da renovada dogmatica dos contratos publicos. Estabelece
que a Administragdo mantém certas prerrogativas mesmo quando contrata sob o
regime predominantemente de direito privado. A simbiose impressiona, parece

L 67
inevitavel e surpreende.

Referidos contratos, portanto, embora disciplinados substancialmente pelo direito
privado, sobretudo quanto ao seu contetdo e efeitos, sofrem o influxo de normas publicistas
que exigem o respeito aos principios que regem a atividade administrativa, as condicGes e
formalidades reguladas pelo Direito Administrativo, sem que, com isto, haja uma

6869

desnaturacdo de sua esséncia privada E estas limitacBes legalmente impostas a

Assim, caso considere cabivel, a Administracdo podera lancar edital de licitacdo para locacdo de imdveis, com
minuta de contrato que adote uma ou todas as prerrogativas dispostas no art. 58. A adesdo, se ocorrer, ndo sera
ilegal, pois lastreada no art. 62, § 3°, I. Todavia, também seria legitimo que a Administracdo, ndo considerando
cabivel tal regime de prerrogativas diante de certo contrato, firmasse locacdo sem clausulas excepcionais. A
aplicabilidade das prerrogativas aos chamados contratos regidos predominantemente pelo direito privado seria
opcional e decorreria do contrato em si e ndo imediatamente da lei. Esta é a interpretacdo que, desde a edi¢do da
lei 8.666/93, reflete de maneira mais fiel 0 modo de aplicacio desse regime juridico especial. Ndo se tem noticia
de discussBes concretas nas quais o Poder Publico, como parte em contratos regidos predominantemente pelo
direito privado (como os de financiamento, seguro, etc.), tenha exigido a aplicacdo de prerrogativas especiais ndo
dispostas previamente em contrato. Tal conduta ndo viola a lei 8.666/93. Tampouco representa uma mitigacdo da
busca pela melhor maneira de atender ao interesse publico. Apenas indica que, para esses casos, a Administracéo
ndo considerou cabivel tal regime de prerrogativas, firmando validamente contratos de direito privado, sem
prever tais clausulas exorbitantes.” CAMARA, Jacintho Arruda. Os contratos administrativos no direito
brasileiro. Disponivel em:<https://revistas.pucsp.br/index.php/red/issue/download/1594/7>acesso 05/03/2018.

" PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratacdes com a Administracao
Publica, 82 ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 694.

%8 Bandeira de Mello, ao tragar a distingdo entre “contratos de Direito Privado da Administragio” e “contratos
administrativos”, esclarece que “uns e outros estdo parificados pelo menos quanto as condi¢des e formalidades
para estipulacio e aprovagdo, disciplinadas pelo Direito Administrativo, do que resultam, caso violadas as
normas pertinentes, vicios especificos a estas figuras; vale dizer: caracterizados de acordo com o0s principios e
normas do Direito Administrativo. 4. Ditos contratos diferem entre si quanto a disciplina do vinculo. Isto é:
enquanto os contratos de Direito Privado travados pela Administragdo regulam-se em seu contetido pelas normas
desta provincia do Direito — ressalvados os aspectos suprarreferidos -, os “contratos administrativos™ assujeitam-
se as regras e principios, hauridos no Direito Publico, admitida, tdo-so, a aplicagdo supletiva de normas privadas
compativeis com a indole publica do instituto”. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Direito
Administrativo, 31% ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.628. Na visdo de Jessé Torres Pereira Junior, ainda
tratando das disposigdes contidas no artigo 62, § 3°, da Lei de Licitagdes, acrescenta que “Isto significa que,
nesses contratos, sujeitos a regime de direito privado, embora & Administracdo sdo garantidas prerrogativas que
laboram em favor da prevaléncia do interesse publico, e que devem estar previstas no ato convocatério (se
houver licitagdo) e no contrato. Por conseguinte, mesmo nesses contratos, havera: — o contetdo minimo definido
no art. 55; — o dever-poder, reconhecido a Administragdo, de modifica-los unilateralmente, com o fim de, sem
toldar os direitos do coobrigado privado, melhor ajustar a prestacdo contratada aos interesses do servico,
recompondo-se por consenso 0 equilibrio econdmico-financeiro acaso rompido pelas modificagdes (art. 58); — o
efeito retroativo da declaracdo de nulidade do contrato e o dever de ressarcir o contratado inocente (art. 59); — a
sede administrativa da lavratura do contrato e a admissdo da forma verbal nos contratos de pequenas compras a
serem pagas em regime de adiantamento (art. 60); — a sede processual-administrativa do contrato e a eficacia
contida deste a falta de publicagdo do respectivo resumo na imprensa oficial (art. 61). Tais caracteristicas basicas
acompanham todos os contratos publicos, sejam os administrativos, os de figuracdo privada, ou, ainda, aqueles
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Administracdo quando da celebracdo de ajustes de natureza privada nada mais fazem do que
lembré-la de que o interesse publico é indisponivel, cabendo a ela o dever-poder de cura-lo.
N&o se tem como afirmar, desta forma, que os ajustes firmados pela
Administracdo que estejam submetidos a disciplina contida no artigo 62, § 3°, inciso I, da Lei
de Licitacdes, sdo puramente privados. Da mesma forma, ndo se pode dizer que se revestem
das caracteristicas que definem os publicos. Na realidade, sdo contratos regidos
predominantemente pelo direito privado, j& que devem, ainda que em menor escala, cumprir
requisitos e formalidades publicistas para que sejam considerados validos, e, por conseguinte,

em consonancia com o ordenamento juridico.

em que a Administracdo é a usudria do servigo publico. O que ndo significa que a Lei n® 8.666/93 haja exonerado
a Administracdo das obrigagdes que lhe couberem segundo o contrato e o seu regime de predominancia privada”
PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdarios & Lei de Licitagdes e Contratacdes com a Administracdo
Publica, 82 ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p.633.

%9 Agustin Gordillo, em pese considerar ‘administrativos’ todos os contratos celebrados pela Administragdo
Plblica, registra que estes ajustes podem, conforme a natureza do objeto contrato, sofrer uma gradacdo na
intensidade da incidéncia do regime juridico peculiar, que ora os deixa mais préximos do direito publico, ora do
direito privado: “ la conclusion es la misma que respecto a los supuestos actos civiles de la administracion:
podréan regirse por el derecho civil en lo que se refiere al objeto (y aun asi sin excluir principios como la
razoabilidad), pero lo dominante sigue siendo el derecho publico, con lo cual no puede calificarse al contrato em
su totalidad como un contrato de derecho civil”, concluindo mais adiante que “En suma, los contratos que
celebra la administracién tienen todos un régimen en parte de derecho publico, pero que no es uniforme; todos
pueden ser denominados “contratos administrativos,” sin perjuicio de que existen gradaciones en cuanto a la
intensidad del régimen de derecho publico. Si antiguamente podiamos encontrar dos categorias bien definidas y
totalmente opuestas de contratos de la administracion, los civiles y administrativos, hoy en cambio encontramos
un acercamiento de los extremos, que no alcanza a ser total y que deja subsistentes matices susceptibles de
agrupacion en tres grandes conjuntos. Dentro de esa zona cubierta por los contratos administrativos corresponde
ubicar como més préximos al derecho administrativo clasico de fines del siglo pasado y comienzos del presente,
a las concesiones y licencias de servicios publicos en condiciones monopélicas o de exclusividad, el contrato de
empréstito puablico interno y en menor medida la concesion de obra publica. Es la aplicacion mas intensa del
derecho publico. Un segundo grupo se integra con el contrato de funcién publica, la concesién y el permiso de
uso del dominio publico y privado del Estado; en menor grado, los contratos de suministros y obra publica. Mas
cerca del derecho privado encontramos el contrato de compraventa de inmuebles, el de locacion y luego los
demas contratos: cesion, permuta, donacién, préstamo, etc. que, bueno es reiterarlo, no se mantienen siempre con
sus tipicos caracteres civilistas.” GORDILLO, Agustin; in. Tratado de Derecho Administrativo, 1. Tomo:
Parte General, 72 ed., Belo Horizonte, Del Rey e fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. X-34, X-35/X-
36.
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5. A ADMINISTRACAO PUBLICA COMO LOCATARIA DE BENS: REGIME
JURIDICO

O atual Codigo Civil de 2002 disciplina a locacdo de coisas no artigo 565 e
seguintes, conceituando-a como o contrato onde ... uma das partes se obriga a ceder a outra,
por tempo determinado ou ndo, 0 uso e gozo de coisa ndo fungivel, mediante certa

retribuicao’®”

, e distinguindo-a da antiga locacdo de servicos, atualmente denominada
prestacdo de servigos e tratada em seus artigos 593 a 609, e da locacdo de obra ou empreitada
— hoje somente empreitada, disciplinada nos artigos 610 a 626. A locacdo imobiliaria

urbana’*"

, por sua vez, esta submetida a disciplina contida na Lei n° 8.245, de 18 de outubro
de 19917 com as alteragdes promovidas pela Lei n° 12.112/2009, aplicando-lhe
subsidiariamente a disciplina contida no Cadigo Civil.

A Administracdo Publica, quando usa e goza temporariamente de um bem
infungivel, mével ou imovel, de propriedade de um terceiro, mediante o pagamento de certa
remuneracao, e buscando o atendimento de suas finalidades precipuas, celebra um contrato de

locacdo. Assumi, portanto, a qualidade de locataria. A parte que transfere 0 uso e 0 gozo da

" Segundo GOMES, Orlando. Locagdo é o contrato pelo qual uma das partes se obriga, mediante
contraprestacdo em dinheiro, a conceder a outra, temporariamente, 0 uso e gozo de coisa nao-fungivel.”
GOMES, Orlando. Contratos. Rio de Janeiro. 2008. p. 332. O mestre contratualista ainda salienta que
“atualmente, locagéo é sO a de coisas. Ndo é questdo apenas de rigor terminoldgico, pois as outras espécies
tradicionais de locagéo ndo se ajustavam perfeitamente ao conceito Unico a que se pretendeu reduzi-las. Para se
verificar o artificialismo da pretensa unidade, basta considerar a chamada locagdo de servi¢o, hoje desdobrada
nas figuras independentes do contrato de trabalho e do contrato de prestacdo de servi¢os.”, in. ob. cit. p. 330.
Para Carlos Roberto Gongalves, “locagdo de coisas é o contrato pelo qual uma das partes se obriga a conceder a
outra o uso e gozo de uma coisa ndo fungivel, temporariamente, ¢ mediante remuneragdo.” GONCALVES,
Carlos Roberto, Direito Civil brasileiro, volume 3: contratos e atos unilaterais, 142 ed., Sdo Paulo: Saraiva,
2017, p. 307 VENOSA, por sua vez, anota que “de forma geral, a locacdo, dentro do conceito romano
tradicional, é contrato pelo qual um sujeito se compromete, mediante remuneracéo, a facultar a outro, por certo
tempo, 0 uso e gozo de uma coisa (locacdo de coisas); a prestacdo de um servigo (locacdo de servico); ou a
execucdo uma obra (empreitada). VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: Contratos, 172 ed.. Sdo Paulo: Atlas,
2017, p. 414,

T «0 contrato de locagio imobilidria situa-se logo em seguida & compra e venda quanto a utilizagdo e
importancia no mundo negocial. Cuida-se do regramento da funcdo social da propriedade. Exige, portanto,
permanente atencdo do legislador e do jurista, tendo em vista as implica¢des sociais referentes a moradia dos que
ndo possuem casa prépria e a producdo e fornecimento de servicos e bens de consumo na locagdo com finalidade
mercantil ou ndo residencial. in. ob. cit. p 414. Acrescenta Carlos Roberto, todavia, que, “embora a locagdo de
iméveis tenha merecido maior atencéo do legislador, que a tem disciplinado em leis especiais, a locacao de bens
mdbveis vem ganhando, hodiernamente, bastante espaco e importancia, sendo comum a locacdo de filmes
cinematograficos, bicicletas, livros, roupas (especialmente para festas de casamento), regendo-se por lei especial
o arrendamento mercantil de bens mdveis ou leasing. in. ob, cit. p. 310.

"2 «Os im6veis rurais regem-se pelo Estatuto da Terra (Lei n° 4.504, de 30-11-1964), que regula o arrendamento
rural, aplicando-se supletivamente o Codigo Civil, segundo dispde o § 9° do art. 92 do aludido Estatuto.” in.
ob.cit. p. 310.

® “Dispde sobre as locagdes dos imdveis urbanos e os procedimentos a elas pertinentes.”
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coisa infungivel, seja esta mével ou imével, sera o seu locador ou senhorio™. A retribuicdo
que pagara pelo uso e gozo do bem sera o seu aluguel ou aluguere.

Sob as locagdes em que a Administracdo figura como locataria de bem imovel,
todavia, incidirdo as normas previstas na Lei do Inquilinato — Lei n° 8.245/91 —
principalmente aquelas que conferem certa protecdo especial aos locatarios, e, em se tratando
de bens moveis, as disposi¢bes contidas no Codigo Civil — artigos 565 a 578 —, bem como, e
subsidiariamente para ambos 0s casos, as normas previstas no art. 62, § 3°, inciso I, da Lei de
LicitacOes.

Note-se que a Lei de LicitacGes trata mais especificamente da locacdo de bens
guando a Administracdo assume a qualidade de locataria de bens particulares. Isto se deve
especialmente pelo fato de os trespasses de uso de bens publicos, seja oneroso ou gratuito,
encontrarem-se sujeitos as normas de direito ptblico”™. N&o é por demais lembrar, neste
aspecto, que o paragrafo Gnico do artigo 121'°, da Lei de Licitacdes, expressamente afasta a
sua disciplina aos contratos de imdveis pertencentes a Unido, os quais se mantém regidos pelo
Decreto-lei 9.760, de 1946. Corrobora o raciocinio a propria Lei do Inquilinato, que

expressamente exclui de sua incidéncia, logo em seu art. 1°, os bens imoveis de propriedade

™ «A coisa ndo precisa ser necessariamente de propriedade do locador, uma vez que a locagdo ndo acarreta
transferéncia de dominio, malgrado em geral as duas posi¢Oes, de propriedade e senhorio, coincidam.”
GONGCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil brasileiro. volume 3: contratos e atos unilaterais, 142 ed., Séo
Paulo: 2017, p. 307.

> Embora néo haja qualquer vedacao legal expressa para a utilizago o instituto da locagdo para o trespasse de
uso e gozo de bens publicos para terceiros, para Diogenes Gasparini “(...) esses instrumentos, instituidos pelo
Direito Privado, ndo devem ser utilizados pelo Poder Publico. Na verdade ndo h& qualquer vedagdo nesse
sentido, e a prdpria Constituicdo prevé a utilizacdo do aforamento para terrenos de marinha e acrescidos (art. 49,
§ 3° do ADCT), mas € possivel extrair-se tal proibicdo de alguns principios, como é o caso do principio da
indisponibilidade dos bens, direitos e interesses publicos. A razdo dessa cautela é simples, pois a Administracéo
Pulblica ao se valer desses contratos equipara-se ao particular e abre méao de suas prerrogativas. Nesses ajustes
inexiste a supremacia do interesse publico que permite a Administracdo Publica contratante altera-los e rescindi-
los unilateralmente. Tais instrumentos sdo, portanto, inadequados a formalizacdo de negocios entre a
Administracdo e os administrados, nos quais deve prevalecer, sempre, o0 interesse da coletividade sobre o do
particular. Em tal linha de entendimento, e a esse respeito ja falamos, a concessdo substitui com vantagem a
locagdo, o comodato e a enfiteuse. A impropriedade da utilizac8o desses institutos foi observada pelo Tribunal
de Contas da Unido no Processo TC-275.208/94-0” GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, 152 ed.,
Ed. Séo Paulo: Saraiva, 2010.p. 984.

"®«Art. 121. O disposto nesta Lei n&o se aplica as licitacBes instauradas e aos contratos assinados anteriormente &
sua vigéncia, ressalvado o disposto no art. 57, nos paragrafos 10, 20 e 8o do art. 65, no inciso XV do art. 78, bem
assim o disposto no "caput" do art. 50, com relacdo ao pagamento das obrigacdes na ordem cronoldgica,
podendo esta ser observada, no prazo de noventa dias contados da vigéncia desta Lei, separadamente para as
obrigacOes relativas aos contratos regidos por legislacdo anterior a Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993.
(Redacdo dada pela Lei n° 8.883, de 1994). Paragrafo Unico. Os contratos relativos a iméveis do patriménio da
Unido continuam a reger-se pelas disposi¢des do Decreto-lei no 9.760, de 5 de setembro de 1946, com suas
alteracGes, e os relativos a operacdes de crédito interno ou externo celebrados pela Unido ou a concessdo de
garantia do Tesouro Nacional continuam regidos pela legislacdo pertinente, aplicando-se esta Lei, no que
couber.”
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da Unido, Estados, Municipios, autarquias e fundacdes publicas, estabelecendo que o
trespasse desses bens continue a ser regido pelo Cédigo Civil e por leis especiais’’.

A locagdo de bens é, portanto, um contrato tipicamente privado, que recebe o
influxo de normas publicistas, em decorréncia de expressa disposicdo legal e sem que tal a
descaracterize, quando a Administracdo Publica estiver presente no polo passivo da
contratacao.

Disto resulta, como j& esclarecido neste estudo, que a Administracdo devera
observar as regras e formalidades publicistas visando a celebragdo de contratos desse jaez. O
procedimento de contratacdo necessariamente terd inicio com a abertura do processo
administrativo, devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo, dentre outros
documentos, autorizagdo da autoridade competente para a respectiva locacdo do bem,
indicacdo sucinta do objeto e do recurso préprio para a despesa, conforme exigido pelo artigo
38, caput, da Lei de LicitacGes.

A locacdo de bens por parte da Administracdo devera, em regra, e considerando a
existéncia de viabilidade de competicdo no mercado entre diversos interessados em contratar
com o Poder Publico, ser precedida de licitacdo, por forca do disposto nos artigos 1° e 2° da
Lei n® 8.666/93, combinados com o artigo 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal.

N&o se pode deixar de trazer a colacdo, nesse sentido, a sempre atual licdo do
saudoso mestre Diogenes Gasparini, tantas e tantas vezes repetida com o intuito de fazer

gravar:

Tudo o que as pessoas publicas (Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios,
autarquias), governamentais (sociedades de economia mista, empresas publicas,
fundacOes) e suas subsidiarias, obrigadas a licitar, puderem obter de mais de um
ofertante, ou que, se por elas oferecido, interessar a mais de um dos administrados,
ha de ser, pelo menos em tese, por proposta escolhida em processo licitatério como a
mais vantajosa.’®

Em se tratando propriamente de bens imoveis, a licitagdo podera ser dispensada

caso exista um unico imdvel cujas caracteristicas (localizacdo, instalacdo etc.) satisfagam as

T «“Art. 1° A locagdo de imovel urbano regula-se pelo disposto nesta lei. Paragrafo Gnico. Continuam regulados
pelo Caodigo Civil e pelas leis especiais: a) as locagdes: 1. de imdveis de propriedade da Unido, dos Estados e dos
Municipios, de suas autarquias e fundagdes publicas; (...)”. O Decreto-lei n® 9.760/46, por sua vez, “Dispde sobre
os bens imoveis da Unido e da outras providéncias”, e a Lei 9.636, de 15 de maio de 1998, “dispBe sobre a
regularizagdo, administracdo, aforamento e alienacéo de bens imoveis de dominio da Unido, altera dispositivos
dos Decretos-Leis nos 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987, regulamenta o §
20 do art. 49 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, e da outras providéncias.”

® GASPARINI, Diogenes. in. Direito Administrativo.15% ed., S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 546.
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finalidades precipuas da Administracdo. E o que se extrai da leitura do inciso X do artigo 24
da Lei de LicitagOes, desde que, por certo, sejam preenchidos os demais requisitos exigidos
para a validade da contratagio, inclusive os estabelecidos no seu artigo 26.”%%°

O contrato locativo propriamente dito deverd observar o contetdo minimo
estabelecido no artigo 55%* da Lei de Licitaces, que contempla as clausulas necessérias ou
essenciais a todos os contratos da Administracao, assim como as formalidades indispensaveis
contidas em seu artigo 60%, e elementos nucleares de todo acordo de vontades a que alude o
artigo 61,

7 «A situagdo prevista no inc. X configura, mais propriamente, um caso de inviabilidade de competicdo. O caso
se encontra na disciplina do art. 25, ainda que tenha sido disciplinado formalmente como hipotese de dispensa de
licitagdo.” JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, 172 ed.,
Revista dos Tribunais, 2016, p. 508. Jorge Ulisses Jacoby Fernandes partilha do mesmo entendimento: “Trata-Se,
em verdade, de hipétese de inexigibilidade de licitagdo, visto que, uma vez existindo apenas um imével que
satisfaca ao interesse da Administracdo, estara caracterizada a inviabilidade de competicdo. Neste caso, se tdo-
somente um imovel é que atende as necessidades, ndo havera licitacdo, tendo o legislador preferido colocar a
hip6tese entre os casos de dispensa, embora isso seja doutrinariamente condendvel. FERNANDES, Jorge Ulisses
Jacoby. Contratacao Direta sem Licitacdo, 10 ed., Ed. Férum, 2016. p. 324.

8 A esse respeito, todavia, cabe um alerta. O administrador plblico, para deliberar pelo afastamento da
instauragdo de um processo licitatdrio visando a escolha da melhor proposta, deverd cercar-se de todas as
cautelas necessarias, sobretudo porque dispensar ou inexigir a licitacdo fora das hipoteses legais ou mesmo
deixar de observar as suas formalidades podera tipificar a conduta criminosa prevista no artigo 8980 da Lei de
Licitacbes. Logo, 0 agente publico deverd demonstrar, nos autos do competente processo administrativo, que a
localizagdo do imdvel e as suas caracteristicas intrinsecas sdo fatores essenciais para o atendimento do interesse
publico buscado com esta contratagdo (compra ou locagdo), o que poderd ser corroborado por
pareceres/documentos da area de engenharia, assim como a compatibilidade do prego exigido com o valor
praticado no mercado, segundo avaliagdo prévia, de modo a deixar clara a viabilidade da contratac&o direta.

81 Art. 55. S#o clausulas necessérias em todo contrato as que estabelegam:

| - 0 objeto e seus elementos caracteristicos;

Il - o regime de execucéo ou a forma de fornecimento;

111 - 0 preco e as condi¢es de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento de pre¢os, 0s
critérios de atualizagdo monetéria entre a data do adimplemento das obrigacdes e a do efetivo pagamento;

IV - 0s prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusdo, de entrega, de observacdo e de recebimento
definitivo, conforme o caso;

V - o credito pelo qual correré a despesa, com a indicagdo da classificagdo funcional programatica e da categoria
econdmica;

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

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

VIII - os casos de resciséo;

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

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

Xl - a vinculagcdo ao edital de licitacdo ou ao termo que a dispensou ou a inexigiu, ao convite e a proposta do
licitante vencedor;

XII - a legislagdo aplicavel a execucéo do contrato e especialmente aos casos omissos;

XIII - a obrigacdo do contratado de manter, durante toda a execucdo do contrato, em compatibilidade com as
obrigagdes por ele assumidas, todas as condicGes de habilitacdo e qualificacdo exigidas na licitagdo.

8282 Art. 60. Os contratos e seus aditamentos serdo lavrados nas reparticdes interessadas, as quais manterdo
arquivo cronolégico dos seus autégrafos e registro sistematico do seu extrato, salvo os relativos a direitos reais
sobre imoveis, que se formalizam por instrumento lavrado em cartorio de notas, de tudo juntando-se copia no
processo que lhe deu origem.
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Logo, devera conter 0 nome das partes e os de seus representantes, a finalidade, o
ato que autorizou a sua lavratura, o numero do processo da licitagdo ou da dispensa, a sujeicdo
dos contratantes as normas publicas e privatistas incidentes e as suas clausulas contratuais.
Havera de ser lavrado por escrito na reparticdo interessada, e regularmente publicado na
imprensa oficial, em cumprimento as exigéncias contidas no artigo 60, caput, e paragrafo

unico, e artigo 61, e paragrafo unico, ambos da Lei Licitatoria em estudo.

Paragrafo tnico. E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a Administragdo, salvo o de pequenas
compras de pronto pagamento, assim entendidas aquelas de valor ndo superior a 5% (cinco por cento) do limite
estabelecido no art. 23, inciso 1, alinea "a" desta Lei, feitas em regime de adiantamento.

8 Art. 61. Todo contrato deve mencionar os nomes das partes e 0s de seus representantes, a finalidade, o ato que
autorizou a sua lavratura, o nimero do processo da licitagdo, da dispensa ou da inexigibilidade, a sujei¢do dos
contratantes as normas desta Lei e as clausulas contratuais.

Paragrafo Unico. A publicacéo resumida do instrumento de contrato ou de seus aditamentos na imprensa oficial,
que ¢ condicdo indispensavel para sua eficécia, serd providenciada pela Administracdo até o quinto dia util do
més seguinte ao de sua assinatura, para ocorrer no prazo de vinte dias daquela data, qualquer que seja o seu
valor, ainda que sem dnus, ressalvado o disposto no art. 26 desta Lei. (Redacdo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8883.htm#art1
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6. PECULIARIDADES SOBRE A VIGENCIA E PRORROGACAO DOS
CONTRATOS LOCATIVOS

A Lei inquilinria divide a locagdo de imovel em trés espécies distintas e atreladas
a regimes juridicos especificos: locacao residencial (artigos 46 e 47); locacdo para temporada
(artigos 48 a 50); e locacdo ndo residencial (artigo 51 a 57).

Regra geral, e por forca do que estabelece o artigo 3° da Lei n° 8.245/91, o
contrato locativo de bens imoveis podera ser estipulado por qualquer prazo, nada obstando,
inclusive, que o seu prazo de duracdo seja indeterminado, estabelecendo como Unica
condicionante a obtencdo da vénia conjugal, caso seja celebrado por um periodo igual ou

superior a 10 anos,** %

malgrado haja regra especifica para a locacdo para temporada, que nao
poderd ter prazo superior a 90 (noventa) dias, por forca de sua natureza transitoria e sob pena
de deixar ser considerada temporaria®®.

Os contratos de locacdo para fins residenciais, que sejam ajustados por escrito e
com prazo igual ou superior a 36 meses, serdo considerados extintos na data aprazada e
independentemente de notificacdo. Caso o locatario permanecer no imével por prazo superior
a 36 meses, o contrato sera considerado prorrogado por prazo indeterminado. E o dispde o

artigo 46 da Lei n° 8.245/91%". J4 o ajuste celebrado por prazo inferior a 36 meses sera

8 Art. 3° O contrato de locacio pode ser ajustado por qualquer prazo, dependendo de vénia conjugal, se igual ou
superior a dez anos.

8 “Realmente, a locagdo podera ser convencionada por tempo determinado ou ndo, sendo incompativel com a
sua natureza a estipulacdo de sua perpetuidade, por ser um contrato temporario. Nao ha qualquer limite de prazo
locativo, exceto no que se refere aos bens das pessoas juridicas de direito publico interno. Deveras, imdveis da
Unido ndo poderao ser locados por prazo superior a dez anos (Dec.-lei n°® 9.760/46, art. 96, paragrafo Gnico); os
do Estado de S&o Paulo, por prazo superior a dois anos (Dec.-lei estadual n® 11.800/40, art. 81; Constituicdo
Estadual de S&o Paulo/89, art. 19, V; Decs. n® 22.578/84, 24.167/85, 30.453/89 e 33.703/91. O contrato de
locacdo predial urbana podera ser estipulado por qualquer prazo, mas, se o for por dez anos ou mais, dependera
de vénia conjugal, se um dos consortes for locador (Lei n° 8.245/91, art. 3°). Se ndo houver prazo, a locagao sera
por tempo indeterminado” DINIZ, Maria Helena. Tratado Tedrico e Pratico dos Contratos, vol. 2, Saraiva,
S&o Paulo, 2003, p. 109 .

8 Art. 48. Considera-se locacdo para temporada aquela destinada & residéncia temporaria do locatario, para
pratica de lazer, realizacdo de cursos, tratamento de salde, feitura de obras em seu imdvel, e outros fatos que
decorrem tdo-somente de determinado tempo, e contratada por prazo ndo superior a noventa dias, esteja ou ndo
mobiliado o imovel.

87 Art. 46. Nas locacBes ajustadas por escrito e por prazo igual ou superior a trinta meses, a resolugdo do contrato
ocorreréa findo o prazo estipulado, independentemente de notificagdo ou aviso.

§ 1° Findo o prazo ajustado, se o locatario continuar na posse do imdvel alugado por mais de trinta dias sem
oposicdo do locador, presumir - se -4 prorrogada a locagdo por prazo indeterminado, mantidas as demais
clausulas e condicGes do contrato.

§ 2° Ocorrendo a prorrogacgdo, o locador podera denunciar o contrato a qualquer tempo, concedido o prazo de
trinta dias para desocupacéo.
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considerado automaticamente prorrogado com a chegada de seu termo final, podendo ser
retomado nas hipdteses especificas previstas nos incisos do artigo 47 da Lei de Locac8es®.

As locagdes néo residenciais, objeto do estudo proposto, poderéo ser celebradas
por qualquer prazo. O contrato locativo por prazo determinado cessara, de pleno direito, no
dia estipulado para o seu fim, independente de qualquer aviso. Permanecendo o locatario no
imovel locado por periodo superior a 30 dias e sem qualquer oposi¢cdo do locador, o ajuste
ser4 considerado prorrogado®. Em se tratando de contrato com prazo indeterminado, o
locador deveré notificar o locatario para que desocupe o imével no prazo méximo de 30 dias,
sob pena de ser proposta a competente acdo judicial competente. Para que a relacdo locaticia
propicie o direito a acdo renovatoria, a locacdo devera ter fins comerciais, ser ajustada por
escrito e com prazo de 5 anos™.

Questdes como a definigdo de um prazo contratual ou a autorizagdo para uma
prorrogacdo contratual, que se apresentavam simples em face da disciplina apresentada no
campo civil, todavia, passaram a compor um quadro dificilimo para a Administracdo Pablica,

justamente por exigir-lhe ndo somente a analise pontual do caso concreto, da legislacdo

8 Art. 47. Quando ajustada verbalmente ou por escrito e como prazo inferior a trinta meses, findo o prazo
estabelecido, a locacdo prorroga - se automaticamente, por prazo indeterminado, somente podendo ser retomado
0 imoével:

I - Nos casos do art. 9°;

I - em decorréncia de extin¢do do contrato de trabalho, se a ocupagdo do imével pelo locatario relacionada com
0Seu  emprego;

111 - se for pedido para uso proprio, de seu cdnjuge ou companheiro, ou para uso residencial de ascendente ou
descendente que ndo disponha, assim como seu cdnjuge ou companheiro, de imovel residencial préprio;

IV - se for pedido para demoli¢do e edificacdo licenciada ou para a realizacdo de obras aprovadas pelo Poder
Pdblico, que aumentem a area construida, em, no minimo, vinte por cento ou, se o imével for destinado a
exploracdo de hotel ou pensdo, em cinglienta por cento;

V - se a vigéncia ininterrupta da locacdo ultrapassar cinco anos.

§ 1° Na hipdtese do inciso 111, a necessidade deverd ser judicialmente demonstrada, se:

a) O retomante, alegando necessidade de usar o imével, estiver ocupando, com a mesma finalidade, outro de sua
propriedade situado na mesma localidade ou, residindo ou utilizando imével alheio, ja tiver retomado o imovel
anteriormente;

b) o ascendente ou descendente, beneficiario da retomada, residir em imovel proprio.

§ 2° Nas hipoteses dos incisos Il e 1V, o retomante deverd comprovar ser proprietario, promissario comprador
Ou promissario cessionario, em carater irrevogavel, com imissdo na posse do imdvel e titulo registrado junto a
matricula do mesmo.

% Segundo Venosa, “mantém, portanto a lei a denominada denuncia vazia para os iméveis ndo residenciais,
como regra geral. Terminado o prazo do contrato, cumpre ao locador promover a acdo de despejo nos 30 dias
seguintes; caso contrario, tera que notificar previamente”. VENOSA, Silvio de Salvo, Direito Civil: contratos,
178 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2017, p. 434.

% «Art, 56. Nos demais casos de locagdo ndo residencial, o contrato por prazo determinado cessa, de pleno
direito, findo o prazo estipulado, independentemente de notificagdo ou aviso.

Paragrafo Unico. Findo o prazo estipulado, se o locatario permanecer no imével por mais de trinta dias sem
oposicdo do locador, presumir -se-a prorrogada a locagcdo nas condi¢cBes ajustadas, mas sem prazo
determinado. Art. 57. O contrato de locagdo por prazo indeterminado pode ser denunciado por escrito, pelo
locador, concedidos ao locatério trinta dias para a desocupag&o”.
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publica e principios correlatos, como 0 seu cotejo com as nhormas privadas,
predominantemente incidentes.

Legislacdo privada esta que, diga-se, contém viés social e que busca a todo tempo
equilibrar a relacdo ex locato, em razdo de este Gltimo encontrar-se em uma situacdo de
hipossuficiéncia em relacao ao proprietario do bem, seja por meio de dispositivos que buscam
a estabilizacao dos valores locativos, seja pela insercdo de regras que garantem a permanéncia
do locatério no imovel locado, protegendo-o de eventuais abusos.

A discussédo juridica ganhou forga, e passou a exigir um juizo de ponderacéo,
direcionado justamente para uma reflexdo sobre a viabilidade ou ndo de aplicacdo da
disciplina legal afeta as locacdes ndo residenciais, contida na Lei n°® 8.245/1991, aos ajustes
em que tivessem a Administracdo Publica no polo passivo da contratacdo, ndo somente em
razdo do fato de o artigo 62, 8 3° inciso I, da Lei de Licitagdes, afastar dos contratos de
figuracdo privada a incidéncia da disciplina contida no artigo 57, que, como visto, trata
especificamente dos prazos de duracdo e hiplteses de prorrogacdo dos contratos
administrativos, mas em face da regra contida no § 3° deste ultimo dispositivo legal, que veda
taxativamente a celebragdo de “contratos” com prazos indeterminados.

Concretamente, entretanto, a Administracdo Publica, algumas vezes alheia a esta
polémica, outras temendo contestacBes por parte dos érgdos de controle, passou a equiparar,
com fundamento nos artigos 1°°* e 6°, inciso 11%, da Lei Licitatéria, os contratos de locacéo de
bens iméveis aqueles de execucdo continuada, aludidos no artigo 57, inciso 11, da Lei de
LicitacGes, celebrando os seus ajustes locativos por um prazo maximo de 60 meses, e
aplicando a estes o regime juridico afeto aos contratos administrativos, inclusive quanto a
regra prevista no § 4°*.

A controvérsia instaurada foi crescendo no campo doutrinario. Ao analisar a

questdo afeta ao prazo de duragdo dos contratos de locacdo de bens celebrados pela

91 «Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais sobre licitacBes e contratos administrativos pertinentes a obras,
servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes e locagdes no &mbito dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.”

%2 «Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se: (...) Il - Servico - toda atividade destinada a obter determinada
utilidade de interesse para a Administragdo, tais como: demolicdo, conserto, instalacdo, montagem, operacéo,
conservacao, reparacdo, adaptacdo, manutencao, transporte, locacdo de bens, publicidade, seguro ou trabalhos
técnico-profissionais;”

% «|I - & prestacéo de servicos a serem executados de forma continua, que poder#o ter a sua durac&o prorrogada
por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtengdo de precos e condicdes mais vantajosas para a
administracdo, limitada a sessenta meses; (Redacdo dada pela Lei n® 9.648, de 1998)”.

% «g 40 Em carater excepcional, devidamente justificado e mediante autorizacéo da autoridade superior, o prazo
de que trata o inciso II do caput deste artigo podera ser prorrogado por até doze meses.”
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Administracdo Publica, Alice Maria Gonzalez Borges, em exposicao realizada durante o XXI
Encontro Nacional de Procuradores Municipais, realizado em Belo Horizonte — MG, em
1995, entendeu pelo afastamento da incidéncia das disposi¢des contidas no artigo 57 a estes
ajustes, sob o argumento de ndo havia remisséo expressa de sua aplicagéo pelo artigo 62, § 3,

da Lei de Licitaces, in verbis:

Na parte relativa a duracdo do contrato (inc. V1) e das garantias oferecidas pelo
locatério (inc. VII), ha de prevalecer a legislacdo civil aplicavel as locagdes, ja que
tais dispositivos ndo foram expressamente destacados pelo art. 62, 8 3°, da Lei n°
8.666/93, e, evidentemente, ndo se adaptariam as peculiaridades do contrato de
locagdo.”

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, seguindo 0 mesmo raciocinio, também sustentou a

manutencdo das regras privatistas para a hipétese, ao discorrer sobre a questdo em sua obra

5996

classica, intitulada “Direito Administrativo”", tendo reiterado o seu entendimento ao tecer

comentarios especificos ao artigo 62, § 3° da Lei n° 8.666/1993, em capitulo especifico
contido na obra coletiva “Comentarios ao sistema legal brasileiro de licitacdes e contratos

administrativos”:

O dispositivo também faz expressa referéncia aos” arts. 55 e 58 a 61 da lei e demais
normas gerais, no que couber”. Deixou de fora o art. 56 (que trata das garantias
contratuais) e o art. 57 (que estabelece normas sobre prazos contratuais e sua
prorrogagdo). Com tais referéncias, pode-se afirmar que, nos contratos de direito
privado firmados pela Administracdo, ndo sdo exigiveis garantias do contrato nem
tém aplicacdo as limitagBes pertinentes aos prazos contratuais. Os demais
dispositivos da lei aplicam-se, no que couber, dependendo de interpretagdo em cada
caso concreto.”’

No mesmo caminho, Jacoby Fernandes:

Cabe optemperar, divergindo, data venia, de ambas as exegeses expostas, que as
prorrogacgdes desse contrato sdo regulares, simplesmente porque a Lei n® 8.666/1993
expressamente afasta a norma do art. 57 nos casos de contratos de locacdo em que o
Poder Pdblico é locatario.”

% BORGES, Alice Maria Gonzalez. A Administracéo Publica como Locataria. BLC, Janeiro/1996. p.7.

% «E ndo se aplica ainda aos contratos de direito privado celebrados pela Administracdo, porque o artigo 62, §
3°, ao determinar a aplicacdo, aos mesmos, das normas da Lei n° 8.666/93, fala expressamente nos artigos 55 e
58 a 61, pulando, portanto, o artigo 57, pertinente ao prazo.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, in. Direito
Administrativo, 292 ed., Rio de Janeiro: Forense, 2016, p. 312.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Comentarios ao sistema legal brasileiro de licitagdes e contratos
administrativos. Coordenagao Jessé Torres Pereira Junior, Sdo Paulo, Editora NDJ, 2016, p. 346.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratacéo Direta sem Licitacéo, 10 ed. Ed. Férum, 2016. p.329.
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A polémica sobre a questdao também chegou ao Tribunal de Contas Unido no ano
de 1996, embora de forma simpldria. Ao analisar o contrato de locacdo de bem imovel
celebrado pelo Banco Meridional, apesar de sua Unidade Técnica ter suscitado a violagcdo do
ajuste ao disposto no inciso Il do artigo 57, da Lei Licitatoria, por Ihe entender aplicavel, a
Egrégia Corte de Contas, sem adentrar a sua natureza juridica e disciplina legal incidente,
considerou regulares as sucessivas prorrogacdes efetuadas pelas partes contratantes, dando a
entender que o simples fato de a contratacdo ter sido efetuada diretamente ja servia de
fundamento para a legalidade de sua longa extensao, nos seguintes termos:

Em referéncia ao fato do contrato de locacdo da agéncia do Meridional de
Alvorada/RS vir sendo prorrogado desde 1985, esclareco que o art. 24 da Lei n°
8.666/93, no seu inciso X, prevé a dispensa de licitacdo para compra ou locacgdo de
imovel destinado ao atendimento das finalidades precipuas da Administracdo, cujas
necessidades de instalacdo e localizacdo condicionem a sua escolha, desde que o
preco seja compativel com o valor de mercado, segundo avaliagdo prévia. Dessa
maneira ndo me parece que haja 6bice legal as prorrogacfes sucessivas do referido
contrato, uma vez que a lei permite a sua celebragdo através de dispensa do processo
licitatorio.*

O Plenério da Corte de Contas Federal, no ano de 2004, deparou-se novamente
com o tema, determinando que o prazo de duracdo de contratos cujo objeto fosse a locacdo de
bens imaveis ficasse restrito aos 60 (sessenta) meses estipulados no inciso Il do artigo 57 da
Lei de Licitacbes. A decisdo administrativa, todavia, e mais uma vez, ndo adentrou a natureza
juridica do contrato de locacéo e definicdo de seu prazo de vigéncia, em face do que dispunha
0 artigo 62, 8 3°, da Lei de Licitagdes:

9.9.1. cumpra, nos casos de dispensa de licitagdo para a compra e locagdo de imovel,
o disposto nos arts. 24, inciso X, e 26 da Lei 8.666/93, efetuando os procedimentos
de dispensa previamente a assinatura do contrato, bem como restrinja o prazo dos
contratos firmados (seja por dispensa ou procedimento licitatério) ao periodo de um

ano, com a possibilidade de sucessivas prorrogagdes até o limite de sessenta meses,
nos termos do art. 57, inciso 11, da mesma lei;'®

Em 2005, todavia, e em resposta a consulta formulada pelo Ministro da
Previdéncia Social, Senhor Amir Lando, a respeito de questdes envolvendo a gestdo do
patrimdnio imobilidrio do INSS, o Egrégio Tribunal de Contas da Unido acolheu o

entendimento manifestado pela Unidade Técnica, ja no sentido de que os prazos contidos no

®TCU, TC n° 625.062/1996-5, Decisdo 503/1996 - Plenario. Relator: Ministro Humberto Guimaraes Souto
%' TCU, TC n° 004.690/2000-9, Ac6rdéo 1512/2004 - Plenario. Relator: Ministro Augusto Sherman
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artigo 57 nédo alcancariam os contratos de locacdo, em razdo da disciplina contida no artigo

62, 8§ 3°, e inciso |, da Lei de LicitacGes, acordando que:

9.2.2 os prazos estabelecidos no art. 57 da Lei n° 8.666/93 ndo se aplicam aos
contratos de locacao, por forca do que dispde o art. 62, §3°, inciso |, da mesma lei. E
possivel a cobranca de taxa de ocupagdo sem contrato, como medida de carater
temporario, até a conclusdo dos procedimentos de venda do imével (caso em que o
ocupante tem o direito de preferéncia e aceita adquiri-lo pelo pre¢co minimo - arts. 2°
e 3° da Lei n° 9.702/98), de desocupacdo (caso ele ndo tenha o direito de preferéncia
ou ndo deseje exercé-lo - arts. 2° e 7° da Lei n°® 9.702/98) ou até o encerramento de
eventuais demandas judiciais em que se discutam questdes envolvendo a posse dos
iméveis;'"

Para melhor entendimento do posicionamento adotado por esta Corte de Contas a
época, transcreve-se a seguir a manifestacdo da Unidade Técnica, acolhida integralmente pelo
Ministro Relator Ubiratan Aguiar:

Nos autos, a instru¢do usa como analogia para casos da espécie as disposicoes do
art. 62, que trata de contratos de locacdo em que a administracdo atua como
locataria. No entanto, em sua argumentacgdo, considera o artigo 57, que fixa prazos
limites para duracdo dos contratos, amparado pelo § 3° do referido artigo, 0 que ndo
é 0 caso, sendo vejamos:

83° Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta lei e demais normas gerais, no
que couber:

| - aos contratos de seguro, de financiamento, de locagcdo em que o Poder Publico
seja locatario, e aos demais cujo conteldo seja regido, predominantemente, por
norma de direito privado;

Como visto, o dispositivo ndo inclui a limitagéo de prazo prevista no artigo 57 como
norma a reger os contratos citados. Depreende-se assim que a lei entendeu que 0s
contratos ali referenciados, nos quais incluimos os contratos de locagdo em que a
Unido atua como locadora, ndo poderiam ficar adstritos a tal restricdo legal, uma vez
que desta forma poderia haver ofensa ao interesse publico.

A Administracdo Pudblica, como parte de uma avenga que segue algumas regras do
direito privado, tais como, por exemplo, a do reajuste, suportaria 6nus desnecessario
se, como locatéria, findo o prazo de 5 anos ali previsto, tivesse que buscar outro
imovel para se alojar (a permanéncia no mesmo imoével ndo seria garantida), com
todos os Onus dai decorrentes, ou se, como locadora, tivesse que promover
procedimento licitatério para substituir ou renovar contrato, cujo inquilino viesse
arcando com todas as obrigacfes de forma tempestiva, e a precos de mercado, para
buscar novos possiveis interessados que, ao final, arcardo com 0 mesmo prego ja
praticado.

Registro que ndo cabe neste momento argumentar no sentido que a administracdo
pode ndo administrar bem tais contratos, tendo prejuizos quando ndo suportados por
precos de mercado ou por outros motivos; este é um problema de ma gestdo, que
poderia acarretar ao gestor responsavel a aplicacdo de multa, pelo descumprimento
de normas legais, ou mesmo débito, se identificado dano injustificavel ao erério; ou
seja, refoge ao cerne da questdo legal aqui tratada.

Da mesma forma, ndo cabe argumentar que outros principios estariam sendo
inobservados, tais como isonomia, publicidade, e impessoalidade, todos inerentes

I TCU, TC n° 019.491/2004-4, Ac6rddo 170/2005 - Plenério. Relator: Ubiratan Aguiar
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aos direitos preservados aos entes que objetivam contratar com a Administracao
Pdblica. O principio da supremacia do interesse publico, em conjunto com o da
legalidade, sdo os que prevalecem.

Lembro, ainda, que a Administracdo Publica, em qualquer tempo, bem como o
particular, podem rescindir o contrato de locagdo, desde que observados, por légico,
0 requisitos legais para tal ato.

Ademais, o INSS tem o dever de, objetivando melhor resguardar os recursos
pUblicos, regulamentar e padronizar todo o processo que envolve a locacdo de seus
imoveis, observando, no que couber, dentre outros normativos julgados pertinentes,
a Lei n° 8.666/93, a Lei n°® 9.636/98 e a Lei n° 9.702/98, observando as
consideraces tecidas acima.

Assim, finalizando, entendo que esta Corte de Contas, atenta aos prejuizos que
poderiam advir a autarquia, caso fosse impossibilitada de locar os imdveis enquanto
ndo for concretizada a sua alienacdo ou efetivada a utilizacdo nas suas atividades,
tendo em vista todas as dificuldades operacionais e judiciais que envolvem tais
acoes, de forma alguma manifestou-se contraria, até porque o regime de loca¢do nao
é incompativel com a alienacdo: nada impede que imovel locado seja submetido a
processo de alienacéo.

Isto posto, entendo que devam ser alteradas as redac¢fes dos seguintes itens:

()

- a Lei n° 8.666/93 ndo impde aos contratos de locacdo em que a Administracdo
Pablica atua como locatdria ou locadora a observancia aos limites de prazos
estipulados em seu art. 57; a vinculagdo esta adstrita, segundo disposto em seu artigo
62, aos artigos 55 e 58 a 61, no que couber, e as demais normas gerais;

(”.)102

A posicdo sobre a ndo aplicacdo dos prazos previstos no artigo 57 da Lei de
Licitagbes aos contratos locativos consolidou-se no ambito federal, por meio da deciséo
plenaria exarada pela Corte de Contas, na sessdo de 27 de maio de 2009, nos autos do TC n°
002.210/2009-0, em resposta a uma consulta formulada pelo Advogado Geral da Unido,
Senhor Doutor José Antbnio dias Toffoli, que questionava a possibilidade ou ndo de os
contratos de locacdo serem prorrogados por prazo superior a 60 (sessenta) meses, quando

celebrados de forma direta, por dispensa de licitacdo, contemplando a seguinte orientacao:

9.1.1 pelo disposto no art. 62, § 3°, inciso I, da Lei n° 8.666/93, ndo se aplicam as
restri¢cBes constantes do art. 57 da mesma Lei;

()

9.1.3. a vigéncia e prorrogacdo deve ser analisada caso a caso, sempre de acordo
com a legislagdo que se lhe impde e conforme os principios que regem a
Administracdo Publica, em especial quanto a verificacdo da vantajosidade da
proposta em confronto com outras opg¢des, nos termos do art. 3° da Lei n°
8.666/93;'%

92 TCU, TC n° 019.491/2004-4, Acérdao 170/2005 - Plenario. Relator: Ubiratan Aguiar

13 TCU, TC n° 002.210/2009-0, Acérddo 1127/2009 - Plenério. Relator: Benjamin Zymler. O Acérdio
2337/2012 — Segunda Cémara, de Relatoria do Ministro Aroldo Cedraz, exarado nos autos do TC n°
005.709/2010-5, embora tenha versado sob a analise de clausula contratual indenizatéria diversa das hipoteses
previstas no artigo 79 da Lei de Licitagdes, reproduz parte do voto do Ministro Relatorio Benjamin Zymler,
guando da prolacéo do Acorddo 1127/2009, como fundamento para afastar a irregularidade do contrato locativo,
em razdo da prevaléncia da Lei n® 8.245/91.
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A decisdo externada pelo Tribunal de Contas da Unido acabou por ratificar a
Orientacdo Normativa n° 6, de 1° de abril de 2009, expedida pela Advocacia Geral da Uni&o -

AGU, que permanece em vigor e possui o0 seguinte conteido:

A VIGENCIA DO CONTRATO DE LOCACAO DE IMOVEIS, NO QUAL A
ADMINISTRACAO PUBLICA E LOCATARIA, REGE-SE PELO ART. 51 DA
LEI N° 8.245, DE 1991, NAO ESTANDO SUJEITA AO LIMITE MAXIMO DE
SESSENTA MESES, ESTIPULADO PELO INC. Il DO ART. 57, DA LEI N°
8.666, DE 1993,

Seja no campo doutrinario, seja no campo processual administrativo, portanto, ha
a prevaléncia do entendimento de que os ajustes locativos de bens imoveis, quando celebrados
pela Administracdo Publica, poderdo ser estipulados por qualquer prazo, cabendo ao gestor
publico defini-lo de acordo com o interesse publico que o norteara na contratacdo. Como
decorréncia logica deste entendimento, o prazo de duracdo destes ajustes também podera ser
estendido para além do exercicio financeiro, assim como podera ser objeto de sucessivas
prorrogacdes'®, desde que sejam observadas as regras pertinentes ao Direito Privado.

A titulo de contribuicdo ao posicionamento acima explanado, do qual se
compactua em sua quase totalidade, acresca-se o argumento de que os contratos locativos,

embora classificados como de duracdo continuada®®

, Ndo objetivam a prestacdo de um
servico, mas sim o trespasse de uso e gozo de um bem privado. Tém por objeto a cessdo
temporaria da utilizacdo e gozo de um bem. Sob esta Gtica, portanto, a locacdo de bens
constitui-se em uma obrigacdo de dar ou entregar coisa certa, sendo assim tratada, inclusive,

para fins tributarios'®’. Diferenciam-se, desta forma, dos contratos de prestacio de servicos,

104 AGU. Orientacio Normativa. Disponivel em:<http://www.agu.gov.br/atos/detalne/189167> acesso

05/03/2018.

105 Como bem assinalou o Ministro/relator Benjamim Zymler em seu voto, “..., nio atende ao interesse publico
gue os oOrgdos/entidades que necessitem locar imoveis para seu funcionamento tenham que periodicamente
submeter-se a mudangas, como todos os transtornos que isso acarreta.” (TCU, Acorddo n° 1127/2009 — Plenério)
106 Contratos de duragéo, segundo Venosa, S0 0s que se protraem, se alongam no tempo. A doutrina fixa varias
espécies nessa categoria, ndo estando plenamente de acordo. Os contratos sdo de execugdo sucessiva quando as
relacBes das partes desenvolvem-se por um periodo mais ou menos longo, devido a propria natureza da relagéo.
E o que sucede com o contrato de locacéo, de trabalho, de mdtuo, comodato, sociedade, seguro, etc. Também
serd de trato sucessivo o contrato que assim se torna pela vontade das partes, como, por exemplo, numa compra e
venda com pagamento a prazo.” VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: contratos, 172 ed., Sdo Paulo: Atlas,
2017, p. 73. Carlos Roberto Goncalves, por sua vez, esclarece, ao tratar especificamente dos contratos de
locagdo, que “é, por fim, de trato sucessivo ou de execugdo continuada porque se prolonga no tempo. As
prestacOes sdo periddicas e, assim, ndo se extingue com o pagamento. Este em apenas o efeito de solver o débito
relativo a cada periodo. GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro, Contratos e Atos
Unilaterais, 2017, 142 ed., Ed. S8o Paulo: Saraiva, p. 309.

97 STF. Stimula Vinculante 31. “E inconstitucional a incidéncia do imposto sobre servigos de qualquer natureza
— ISS sobre operagdes de locagdo de bens moveis.”


http://www.agu.gov.br/atos/detalhe/189167
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1986 tém em seu

que objetivam o oferecimento de uma atividade, mediante certa remuneracao,
4mago uma obrigacdo de fazer.'®

A distingcdo entre o0s objetos contratuais da locacéo e da prestacéo de servigos é de
fundamental importancia para reforgar o deslinde da questdo proposta, sobretudo porque tem
a forca de afastar, de forma clara e objetiva, o entendimento insistente e fragil, baseado Unica
e exclusivamente na definicdo de “servigo” constante no artigo 6°, inciso 1I''°, da Lei de
LicitacOes, e sem considerar as concepcdes civilistas sobre o assunto, de que disciplina
juridica contida no inciso Il do artigo 57 da Lei de LicitacBes teria aplicabilidade aos
contratos locativos, quando evidentemente voltada para contratos que tenham por objeto a
prestacdo de servicos, embora estejam 0s que assim prelecionam imbuidos de boa-fé e de
nitida preservacao do interesse publico.

Por tudo o que ja se expds, desta forma, é forcoso reconhecer que os limites
temporais contidos no caput do artigo 57, e em seus incisos, a toda evidéncia, e a excecao da

regra contida em seu inciso IV, especifica para locacdo de equipamentos de informatica,

198 Como observa Caio Mario, (...) vem-nos do Direito Romano a técnica de abrange numa categoria contratual
a locacdo de coisas (locatio-conductio rerum), a locagdo de servigos (locatio-conductio operarum) e a
empreitada (locatio-condutio operis). O direito moderno ndo mais considera o trabalho humano uma coisa
suscetivel de dar-se em locacdo e tem procurado dissociar a prestacdo de servicos das outras espécies de
locacBes. Assim fez o Cddigo Civil de 2002, que abandonou a nomenclatura do Cddigo de 1916 e passou a
denominar o contrato “prestagdo de servigo”, ao invés de “locacdo de servigos”, além de, como vinhamos
defendendo agrupar todos os contratos em que ocorre uma prestacdo de atividade pessoal (prestagdo de servigos,
corretagem, mandato, depdsito, sociedade, etc.), com excecdo da gestdo de negdcios, diante do seu carater
unilateral.” SILVA PEREIRA, Caio Mario da. Contratos, Volume |11, 162 ed., Ed. Rio de Janeiro: Forense,
2012. p. 345.

199 Margal Justen Filho, como a clareza de sempre, esclarece que “a diferenciagdo ndo é propria do Direito
Administrativo, mas retrata concepces tradicionais do Direito Civil. Em termos vulgares, é claro que o dar é
uma modalidade de fazer. Juridicamente, porém, as duas categorias ndo se confundem. Ha obrigacdo de dar
quando o devedor se obriga a transferir a posse ou 0 dominio de um bem. Ja a obrigacdo de fazer envolve uma
atividade de outra ordem, podendo traduzir-se ou ndo em atividade pessoal do devedor. Sob um certo angulo, o
conceito de obrigacdo de fazer encontra-se por exclusdo, a partir do conceito de obrigacdo de dar. Todas as
prestacdes positivas impostas a um sujeito, que ndo tenham por objeto a transferéncia do dominio ou da posse de
um bem, caracterizam uma obrigacdo de fazer.” JUSTEN FILHO, Marc¢al. Curso de Direito Administrativo,
122 ed., S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p.190

10 Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

| - Obra - toda construgdo, reforma, fabricacdo, recuperacdo ou ampliacdo, realizada por execucdo direta ou
indireta;

Il - Servico - toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse para a Administracdo, tais
como: demoli¢do, conserto, instalacdo, montagem, operacdo, conservacao, reparacdo, adaptacdo, manutencao,
transporte, locacéo de bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais;

Mgeoundo Diogenes Gasparini, “(...) O dispositivo (art. 57, inc. IV) s6 prestigia essas operagdes (locacdo e
utilizacdo) se se tratar de equipamentos e programas de informatica. (...) Equipamento, no caso, significa todo e
qualquer bem necessario a execucdo de servigos de informatica, a exemplo da impressora e do scanner. N&o &,
assim, qualquer equipamento. O anexo do Dec. Federal n2 1.070, de 2/3/94, arrola os bens considerados como de
informatica, ou seja, 0s equipamentos de informatica. Nada além desses pode ser objeto da locagdo prevista e
regulada no inciso que vimos comentando” GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, 152 ed., Ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2010.p. 770.
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ndo os alcancam, ja que claramente incompativeis com o regime privatista que lhes é

imputado.
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7. PRORROGACOES AUTOMATICAS E POR PRAZO INDETERMINADO

Neste contexto, ganha relevo uma questdo fulcral sobre o tema: prorrogactes
automaticas e prazos indeterminados poderdo, de fato, ser perpetrados pela Administracéo,
com fundamento no parégrafo Gnico do artigo 56**%, da Lei n® 8.245/1991?

Certamente que ndo. Cabe relembrar que a prorrogagéo contratual representa tao-
somente um aumento do prazo inicialmente estabelecido entre as partes para a vigéncia do
pacto, vale dizer, todos os termos e condi¢des anteriormente ajustados permanecem intactos,
inclusive em relacdo ao preco nele praticado, exceto se, por evidente, este for objeto de
reajustamento ou de eventual revisdo, desde que preenchidos os requisitos legais pertinentes.

Ndo se pode perder de vista, ainda, que o § 3° do artigo 62 da Lei de 8.666/1993
estende expressamente as regras contidas nos artigos 55, 60 e 61 aos contratos regidos
predominantemente pelo direito privado, e o seu artigo 57 veicula normas de caréater geral, as
quais também foram implicitamente estendidas aos contratos de figuracéo privada, por forca
do disposto na parte final do estudado § 3° do artigo 62, desde que compativeis com a
modelagem legal e juridica contratual privatista adotada.

O fundamento légico da norma reside, por evidente, na protecdo ao interesse
publico envolvo em toda a contratacdo celebrada pela Administracdo Publica.

Resta claro, portanto, que, em razdo do regramento contido na Lei de Licitacdes,
especialmente 0 § 2°'3 do artigo 57, e o inciso XI11*** do artigo 55 — expressamente
estendidos aos contratos da seara privada, por contemplarem normas gerais —, a dilacdo do
prazo contratual em sede de contratos locativos dependerd ndo somente do interesse publico a
ser atingido com a medida, que devera ser prévia e amplamente demonstrado nos autos do
respectivo processo administrativo pela autoridade competente, como também da
comprovacdo da manutencdo de todas as condicBes iniciais exigidas no procedimento de
contratacdo para a locagdo do bem, sejam estas afetas ao proprio locador, sejam relacionadas
ao bem locado, inclusive quanto a vantajosidade do valor locativo praticado. Havera de

existir, outrossim, e no bojo do competente processo administrativo, a indicagcdo do lapso

12 Art. 56. (...) Paragrafo Gnico. Findo o prazo estipulado, se o locatario permanecer no imével por mais de trinta
dias sem oposi¢do do locador, presumir-se-a prorrogada a locacdo nas condi¢Bes ajustadas, mas sem prazo
determinado.

113 § 20 Toda prorrogacdo de prazo deveré ser justificada por escrito e previamente autorizada pela autoridade
competente para celebrar o contrato.

14 X111 - a obrigagdo do contratado de manter, durante toda a execucéo do contrato, em compatibilidade com as
obrigagdes por ele assumidas, todas as condi¢Bes de habilitacdo e qualificacdo exigidas na licitagdo.
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temporal pretendido para a extensdo do ajuste e 0 suporte orcamentario para a cobertura das
referidas despesas.

Pode-se afirmar, desta forma, que somente apds a reunido de todos estes
elementos e de sua andlise criteriosa, é que a autoridade competente estara apta a autorizar a
prorrogacdo do contrato de locacéo firmado entre partes, pelo periodo de tempo que se fizer
necessario, observadas, por evidente, as regras contratuais preestabelecidas a este respeito. E
mais. A prorrogacdo do ajuste propriamente dita, uma vez autorizada, também devera ser
regularmente formalizada por meio de um termo aditivo ou de prorrogacdo, lavrada na
reparticdo interessada e publicada na imprensa oficial, conforme prelecionado pelos artigos 60
e 61 da Lei de Licitacdes.

Logo, as eventuais prorrogacdes automaticas e, por conseguinte, tacitas destes
ajustes locativos, ainda que regidos preponderante pela Lei n® 8.245/93, deverdo ser
consideradas nulas de pleno direito, por forca da incidéncia das normas gerais contidas no
882° e 3° do artigo 57, combinado com o paragrafo Unico do artigo 60, ambos da Lei de
LicitagBes, e levardo a necessaria apuracdo de responsabilidades dos agentes publicos
envolvidos no ato faltoso, nos termos previstos no artigo 82 do Estatuto Licitatério.

O raciocinio acima exposto também alcancard os contratos locativos ou
prorrogacdes que sejam formalizados por prazo indeterminado, na medida em que, em razao
da disposigéo contida no inciso IV do artigo 55, que exige a defini¢cdo dos prazos contratuais,
a depender, por evidente, das circunstancias da contratacdo, e da norma geral e proibitoria
contida no 83° do artigo 57, ambos da Lei de LicitagOes, estardo eivados de ilegalidade.

Em suma: adota-se o posicionamento de que os contratos locativos haverdo de ter
um prazo de vigéncia inicial e determinado, fixado de acordo o caso concreto e interesse
publico envolto na contratagdo. Eventuais e sucessivas prorrogacfes, embora possiveis,
deverdo ser precedidas de ampla justificativa — 0 que decerto demandara a realizagcdo de
pesquisas mercadoldgicas para aferir a compatibilidade do pre¢o contratado com 0s precos
praticados —, prévia autorizacdo pela autoridade competente, prazo especifico e delimitado, e
formalizacdo por escrito.

Vale ressaltar que Diogenes Gasparini compartilhava deste mesmo entendimento,
sustentando que a celebracdo de um contrato por prazo indeterminado, ainda que este fosse
regido predominantemente por regras de direito privado, violaria o disposto no § 3° do art. 57
da Lei de Licitacdo, justamente por entender que a norma explicitada neste paragrafo nao
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somente era geral, como compativel com a disciplina locativa. O seu raciocinio é claramente
extraido do comentario que langou ao tratar dos contratos de locacdo de equipamentos, a que
se refere 0 art. 57, inc. 1V, da Lei de LicitagOes, a seguir transcrito:

A locacio de outros equipamentos, em termos de prazo, escapa dessa regra,
consoante regulado pelo art. 62, § 3°, inc. I, da Lei federal de Licitacfes e Contratos
da Administracdo Publica. Com efeito, por forca desse dispositivo, a Administragédo
Publica pode receber em locacdo qualquer bem pelo prazo que melhor atenda ao
interesse publico.

Anote-se, por fim, que é vedada a celebracdo de contrato sem prazo de vigéncia ou,
na diccéo dessa lei, com prazo de vigéncia indeterminado (art. 57, § 3%)™° (grifos do
original).

O Egrégio Tribunal de Contas da Unido também teve a oportunidade de abordar
este topico quando da apreciacdo de alguns poucos casos que analisou, reafirmando a sua
posicdo na resposta que deu a consulta formulada pela AGU, que concluiu pela
obrigatoriedade da observancia do disposto no artigo 57, 88 2° e 3°, da Lei de Licitagdes,
ainda que o objeto do contrato fosse a locagdo de um bem imdvel pela Administracdo Publica,

nos seguintes termos:

9.1.2. ndo se aplica a possibilidade de ajustes verbais e prorrogacdes automaticas por
prazo indeterminado, condicdo prevista no artigo 47 da Lei n° 8.245/91, tendo em
vista que (i) o paragrafo Unico do art. 60 da Lei n° 8.666/93, aplicado a esses
contratos conforme dispbe o § 3° do art. 62 da mesma Lei, considera nulo e de
nenhum efeito o contrato verbal com a Administragdo e (ii) o interesse publico,
principio basilar para o desempenho da Administragdo Publica, que visa atender aos
interesses e necessidades da coletividade, impede a prorrogacdo desses contratos por
prazo indeterminado;™®

Uma reflexdo um pouco mais profunda do tema faz com que se sustente,
inclusive, a necessidade de existir uma delimitacdo temporal maxima para vigéncia destes
contratos locativos, ainda que celebrados para longos periodos de tempo, a fim de que ndo se
caracterize a perpetuidade da contratacdo. Os contratos locativos sdo temporarios, razao pela
qual a auséncia de um prazo maximo para a sua vigéncia seria incompativel com a sua prépria

natureza. O raciocinio, ademais, compatibiliza-se perfeitamente o regramento contido no § 3°

115 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, 15% ed., Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010.p. 711.
16 TCU, TC n° 002.210/2009-0, Ac6rdéo 1127/2009 - Plenério. Relator: Benjamin Zymler. No mesmo sentido:
TCU, TC n° 650.143/1995-7, Deciséo 248/1996 - Plenario. Relator: José Antonio Barreto de Macedo.
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do artigo 57 da Lei de Licitacbes, que exige a celebracdo de contratos com prazos
determinados por parte da Administracdo Publica.

A questdo proposta, todavia, ndo é pacifica no ambito doutrinario. Jacoby
Fernandes, por exemplo, posiciona-se, de forma categoérica, no sentido de “esse tipo peculiar
de ajuste segue as regras gerais da locacdo, sem ofensa ao art. 57, § 3°, simplesmente porque

ndo incidente na hipotese.”**” Maria Sylvia Zanella Di Pietro também segue o mesma

inteligéncia.*® A controvérsia se mantém no ambito judicial, existindo posicionamentos que

ora admitem a celebracdo de contratos locativos pela Administracdo Pudblica com prazo
indeterminado, ora negam tal possibilidade.

O Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco, por exemplo, entende pela
impossibilidade de a Administracdo Publica celebrar contratos locativos por prazo

indeterminado, conforme se infere da leitura da ementa abaixo transcrita:

DIREITO PROCESSUAL E ADMINISTRATIVO. APELACAO CIVEL.
CONTRATO DE LOCACAO DE MAQUINAS E EQUIPAMENTOS
PERTENCENTES A BRASIL INDUSTRIA MAQUINAS E SERVICOS LTDA -
IBM. PAGAMENTO DOS ALUGUEIS E ENCARGOS VENCIDOS NO
PERIODO EM QUE O LOCATARIO CONTINUOU NA POSSE DO IMOVEL
APOS O TERMINO DO PRAZO CONVENCIONADO. IMPOSSIBILIDADE DE
CONTRATO POR PRAZO INDETERMINADO NO AMBITO DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA. REMESSA NECESSARIA NAO PROVIDA.
PREJUDICADOS OS APELOS A UNANIMIDADE.

1. Contrato expirado sem que houvesse novo aditamento, por inexistir interesse em
sua renovagao.

2. Ndo obstante exista a obrigacdo do locatario de devolver os bens locados em
perfeito estado de conservacdo, ndo ha qualquer disposicdo que assegure ao locador
ndo pagar os meses de utilizagdo dos bens. 3. Auséncia de norma proibitiva ao Poder
Publico, corresponde a uma previsdo negativa a sua atuagdo. 4. Mantenca da
sentenca. Homenagem ao principio da legalidade. 5. A Lei Federal 8.666/93,
art. 57, 88 2° e 3° versa sobre a impossibilidade de contrato por prazo indeterminado
no &mbito da Administragdo Publica. 6. Remessa ndo provida, prejudicadas as
apelacdes.™

Ja o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, nos autos da Apela¢do n°
0001620-81.2015.8.26.0144, cuja ementa transcreve-se a seguir, admite essa possibilidade, in

verbis:

7 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratacdo Direta sem Licitacéo, 10 ed., Ed. Férum, 2016. p.329.

18 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Contratos — Regime juridico e Formalizacdo Arts. 54 a 64 da Lei n°
8.666/1993. In: PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Coord. Comentarios ao sistema legal brasileiro de
licitacOes e contratos administrativos. Sdo Paulo: Editora NDJ, 2016.p.346.

119 Apelacdo Civel: AC 79141 PE 9800218382.


http://www.jusbrasil.com/legislacao/103866/lei-de-licita%C3%A7%C3%B5es-lei-8666-93
http://www.jusbrasil.com/topico/11302294/artigo-57-da-lei-n-8666-de-21-de-junho-de-1993
http://www.jusbrasil.com/topico/11301811/par%C3%A1grafo-2-artigo-57-da-lei-n-8666-de-21-de-junho-de-1993
http://www.jusbrasil.com/topico/11301784/par%C3%A1grafo-3-artigo-57-da-lei-n-8666-de-21-de-junho-de-1993
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Locacdo de imovel. Acdo de despejo por falta de pagamento. C.C. Cobranca.
Contrato firmado pela Administracdo Publica que se submete fundamentalmente aos
preceitos de direito privado. Prorrogacdo da locacdo por prazo indeterminado.
Diccédo do paragrafo Unico do art. 56 da Lei 8.245/91. Obrigacdo de pagamento de
aluguéis vencidos que se impde. Recurso desprovido.

No mesmo sentido manifestou-se o Tribunal Regional Federal da 3% Regido, nos
autos do Agravo Legal em Apelacdo/Reexame n°® 0002836-37.2012.4.03.6100/SP, in verbis:

AGRAVO LEGAL. DECISAO MONOCRATICA. CPC, ART. 557. LOCACAO.
CONTRATO. RELACAO JURIDICA DE DIREITO PRIVADO. EFEITOS DO
CONTRATO ATE ENTREGA DAS CHAVES. REDISCUSSAO DA MATERIA.
IMPOSSIBILIDADE. AGRAVO DESPROVIDO.

1 - O fato de figurar a administracdo publica como locatéria ndo descaracteriza a
natureza privada do contrato de locagdo.

2 - Néo obstante o término do prazo contratual, inexistindo expressa disposi¢éo de
renovacdo automatica, o certo é que, sem duvida, os efeitos do contrato de locacdo
continuaram, seja porque a locataria permaneceu na posse do imével e, inclusive
pagando o aluguel até junho de 2011, seja porque tal obrigacdo se estende até a
entrega das chaves ao locador.

3 - Ate a data em que a ré comprovadamente disponibilizou as chaves do imével ao
locador (27/12/2011) sdo devidos os encargos contratuais nos moldes do ultimo
instrumento contratual firmado pelas partes.

4 - Se a decisdo agravada apreciou e decidiu a questdo de conformidade com a lei
processual, nada autoriza a sua reforma.

5 - Agravo legal desprovido.

A Secretaria de Estado da Administracdo e da Previdéncia do Estado do Parana,
com o louvavel proposito de colocar uma pa de cal nessas discussdes, e evitar contestacdes
por parte dos 6rgdos de controle interno e externo da Administracdo, optou por editar o
Manual de Procedimento para Locacdo de Imével, por meio do Decreto n° 12.022, de 1° de
setembro de 20142, recentemente alterado pelo Decreto n° 8.286, de 21 de novembro de
2017, estabelecendo regras para os prazos de vigéncia contratual dos contratos locativos e
eventual prorrogacGes extraidas da disciplina contida no artigo 57, inciso Il, da Lei

Licitatoria, sem, todavia, desnaturar a sua esséncia, nos seguintes termos:

3.6 Do prazo de vigéncia contratual

3.6.1 Em regra, o prazo do contrato de locacdo devera ser fixado em 12 (doze)
meses, admitidas prorrogagdes sucessivas, por periodos iguais ou ndo, respeitados 0s
itens 5.1 e 5.2 deste Manual, bem como o disposto no artigo 103 da Lei Estadual n°
15.608/2007.

120 Altera 0 Anexo do Decreto n® 12.022, de 1° de setembro de 2014, que estabelece procedimentos para locacdo
de imdveis a ser adotado pela Administragdo Publica Direta, Autarquica e Fundacional do Estado.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/91735/c%C3%B3digo-processo-civil-lei-5869-73
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10675146/artigo-557-da-lei-n-5869-de-11-de-janeiro-de-1973
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3.6.2 Excepcionalmente, o prazo de vigéncia inicial do contrato de locacdo podera
ser fixado em periodo superior a 12 (doze) meses, limitado a 60 (sessenta) meses,
desde que:

3.6.2.1 o setor administrativo demonstre objetivamente a vantajosidade da fixacdo
do prazo de vigéncia por periodo superior a 12 (doze) meses, traduzida em redugao
significativa do valor do aluguel mensal em comparagdo com o valor médio de
mercado atestado em laudo de avaliacdo; e

3.6.2.2 seja preservada a verificagdo anual da vantajosidade do contrato de locacéo,
facultando-se ao Estado renegociar o valor do aluguel a luz das novas condigdes do
mercado ou, frustrada a negociacao, rescindir o contrato sem 6nus para o Erario.

(-..)

5 Aditivo para prorrogacédo de locacdo de imével

5.1 Os contratos poderdo ser prorrogados durante a sua vigéncia ndo podendo
ultrapassar o prazo de sessenta meses de vigéncia total.

5.2 Esgotado o prazo maximo de sessenta meses de vigéncia, ndo podera ser
efetuada nova prorrogagéo.

Se persistir a necessidade de locacdo do imével, devera ser SECRETARIA DE
ESTADO DA ADMINISTRACAO E DA PREVIDENCIA COORDENADORIA
DO PATRIMONIO DO ESTADO efetuada uma nova locacio, de acordo com os
documentos e tramites exigidos neste Manual.

Em que pese o dissenso doutrinario e jurisprudencial apresentado sobre a questdo
posta em debate, entretanto, ndo se tem como negar que a vontade do legislador ordinario ao
buscar a extensdo destas regras publicistas aos contratos da seara privada foi, sem laivo de
duvidas, o de assegurar a observancia aos principios da legalidade e indisponibilidade do
interesse publico na celebracdo destes negocios juridicos pela Administracdo Publica, assim
como o0s insitos a propria licitagdo — isonomia, economicidade, impessoalidade e
obrigatoriedade de licitar. Objetivou cumprir o Texto Constitucional, devendo ser assim

compreendido o seu real sentido e alcance.

Como lecionava Celso Bastos:

(...), ndo pode o legislador ignorar as normas constitucionais, sob pena de produzir
regra juridica inconstitucional e, por isso, invalida. O sistema a repele como um
elemento que Ihe estranho. Por isso, quando vai editar uma lei, o legislador ordinario
tem de proceder a uma verdadeira interpretacdo do dispositivo constitucional, que
Ihe traca os limites validos de atuacdo. Se extrapoladas essas balizas, ou ignoradas
outras determinagdes constitucionais, inclusive as principiolégicas, a lei se tornara
passivel de uma fulminagéo pelo Poder Judiciario.**

121 BASTOS, Celso Ribeiro, in.: Hermenéutica e Interpretacdo Constitucional; 22 ed. rev. e ampl., S&o Paulo:
Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1999. p. 68.
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Assim sendo, ndo se tem como sustentar a possibilidade de celebracdo de
contratos locativos, ou mesma a extenséo destes, por prazo indeterminado, quando se tem no
polo passivo da contratacdo a Administracdo Publica.

Rechaga-se, inclusive, e com o devido respeito aqueles que assim lecionam, o
argumento de que os contratos de locacdo imobiliaria celebrados pela Administracdo Publica,
por serem em sua maioria celebrados diretamente, com fundamento no artigo 24, inciso X, da
Lei de Licitagbes — tipica hipotese de inexigibilidade de licitagdo —, possibilitam a sua
prorrogagéo por prazo indeterminado, desde que previamente demonstrada a vantajosidade do
preco praticado frente a outras opc¢des. A solucdo apresentada, com a devida vénia, é
puramente mecanicista.

Mesmo que a celebracéo do contrato locativo pela Administragéo tenha partido da
premissa de que inexistia, & epoca devida, outros imoveis capazes de atender as suas
necessidades vitais, a Administracdo devera, como ja alertado acima, confirmar a presenca
desta circunstancia durante toda a vigéncia contratual, nesta computadas as eventuais
prorrogacoes.

Quer-se dizer com isto que a presenca dos requisitos que possibilitaram a
celebracdo da contratacdo direta, e que ndo se resumem a vantajosidade do preco praticado,
deverdo ser periodicamente confirmados, a fim de se garantir que os termos pactuados estdo
em consonancia com os principios que regem a atividade administrativa. E isto somente sera
possivel se as prorrogagdes contratuais forem pactuadas por prazos determinados.

Acresca-se, ainda, que situacdes similares ndo poderdo ser tratadas de forma
distinta*?%. N&o se tem como sustentar a possibilidade de prorrogacdo por prazo indeterminado
de contratos locativos, quando forem estes celebrados diretamente, e a sua vedacdo, quando
decorrentes de licitacdo. Qual seria a razdo do discrimen, se o interesse publico é indisponivel
para ambas as hipoteses, cabendo ao administrador pablico unicamente cura-lo? Parece clara
a improcedéncia do raciocinio, dada a auséncia de correlacdo logica entre o critério eleito para

a discriminacéo e o sistema legal e constitucional vigente.'?®

122 «“Nio carregueis convosco dois pesos, um pesado e o0 outro leve, nem tenhais & mao duas medidas, uma longa
e uma curta. Usai apenas um peso, um peso honesto e franco, e uma medida, uma medida honesta e franca, para
que vivais longamente na terra que Deus vosso Senhor vos deu. Pesos desonestos e medidas desonestas sdo uma
abominagdo para Deus vosso Senhor”. in. Biblia sagrada, livro de Deuterondmio (25:13-16), que deu origem
ao uso da expressao “dois pesos e duas medidas”.

123 «Esclarecendo melhor: tem-se que investigar, de um lado, aquilo que é adotado como critério discriminatorio;
de outro lado, cumpre verificar se ha justificativa racional, isto é, fundamento logico, para, a vista do traco
desigualador acolhido, atribuir o especifico tratamento juridico construido em funcdo da desigualdade
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Portanto, ao se admitir entendimentos desse jaez, estar-se-& ndo somente
permitindo a perpetuacdo da contratacdo para estas situagdes, assim como a violagdo aos
principios publicistas que norteiam todas as contratacfes celebradas pela Administragdo
Publica.

O Ministro Benjamin Zymler, ao exarar 0 seu voto nos autos do TC
013.012/2006-8, embora analisando uma contratacdo sob a égide do antigo Decreto 2.300/86,
que tinha por objeto a prestacdo de servigos continuos firmada por prazo indeterminado,
seguiu uma linha de raciocinio similar a que ora se adota, como se depreende do trecho abaixo

transcrito:

7. Ora, consoante o disposto no art. 37, inciso XXI, da Constituicio
Federal, “ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras ¢ alienacgdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica”. Ou
seja, a regra é que administracdo publica somente efetue contratacdes depois da
realizag¢do do prévio procedimento licitatorio.

8. E inerente a esse comando constitucional que as contratagdes publicas devem ter
um determinado prazo de vigéncia, pois, em decorréncia de excessivo transcurso de
tempo, ndo ha como se garantir que 0s termos pactuados ainda sejam compativeis
com os principios insitos & realizagdo de licitagdo — isonomia, economicidade e
impessoalidade, dentre outros. Em outras palavras, o passar do tempo impde a
confirmagdo, mediante nova licitacdo, de que estdo sendo atendidos os preceitos
constitucionais referentes as contratagdes publicas.

()

10. Esse raciocinio, destaco, aplica-se mesmo que a contratacdo original tenha sido
realizada sem licitacdo, pois o passar do tempo impde a reanalise dos fundamentos
que motivaram a contratacdo direta, inclusive quanto ao preco praticado.**

Nestes termos, acredita-se que a insercdo de clausulas editalicias e contratuais
que prevejam os prazos de vigéncia iniciais de referidos ajustes, a possibilidade ou ndo de
eventuais prorrogacoes, e as respectivas limitagdes temporarias periddicas e maximas, sempre
circunscritas ao interesse publico perquirido e, por evidente, a prévia indicacdo da reserva
orcamentaria que sustente tal conduta, ndo somente se perfaz obrigatdria, como atende aos

principios constitucionais e legais norteadores da Administracdo Publica, dentre os quais se

proclamada. Finalmente, impende analisar se a correlacdo ou fundamento racional abstratamente existente, in
concreto, afinado com os valores prestigiados no sistema normativo constitucional. A dizer: se guarda ou ndo
harmonia com eles.

Em suma: importa que exista mais que uma correcdo I6gica abstrata entre o fator diferencial e a diferenciagéo
consequente. Exige-se, ainda, que haja uma correlacéo logica concreta, ou seja, aferida em funcdo dos interesses
abrigados no direito positivo constitucional. E isto se traduz na consonancia ou dissonancia dela com as
finalidades reconhecidas como valiosas na Constitucional.” BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbénio. O
Conteudo Juridico do Principio da Igualdade. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2017, p. 22.

** TCU, Acérdao 1.375/2013, Plenario, Ministro Relator Benjamin Zymler.
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destaca os da legalidade, moralidade, economicidade, impessoalidade e obrigatoriedade de

licitar.
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CONCLUSOES FINAIS

Da breve incursdo historica e legislativa realizada inicialmente neste trabalho
extrairam-se duas premissas basicas que nortearam todo o seu desenvolvimento e concluséo.

Observou-se, primeiramente, que 0s contratos locativos de bens iméveis firmados
pela Administragdo estavam longe de serem considerados contratos administrativos, com
caracteristicas proprias e peculiares do regime juridico-administrativo. Ao contrario.
Caracterizavam-se como privados, por sofrerem a incidéncia de uma disciplina estritamente
privada e especifica, com viés social e protetivo.

O aprofundamento dos estudos revelou, ainda, que estes mesmos ajustes
receberiam, por forca de disposicdo legal expressa, o influxo de normas publicistas, que o
afastariam de suas caracteristicas tipicas.

Assentou-se, todavia, que a influéncia publicista que se encontrava presente nestes
contratos ndo teria 0 conddo de desnaturados, embora acabasse por retira-los da zona de
conforto privatista que os revestia, na medida em que a sua celebracdo com a Administracdo
Publica imporia o cumprimento de formalidades, regras e principios publicos, com o objetivo
Unico de preservar o interesse publico primario do Estado.

Apos serem tecidas rapidas linhas sobre o procedimento administrativo a ser
observado pela Administracdo para a celebracdo de contratos desse jaez, adentrou-se as
peculiaridades que permeiam a vigéncia e prorrogacdo dos contratos locativos regidos
predominantemente pelo direito privado, identificando os seus pontos vulneraveis e
posicionamentos doutrinarios e processuais existentes.

Ao cabo desta exposigéo se chegou as seguintes conclusdes:

a) Os contratos locativos de bens imdveis em que a Administracdo
Pablica figurar como locataria, embora regidos predominantemente pelas normas
contidas na Lei n° 8.241/91, sofrerdo a incidéncia subsidiaria de principios e
regras publicistas, por forca do disposto no artigo 62, § 3° inciso I, da Lei de
LicitacGes;

b) Em razdo de o § 3°do artigo 62 da Lei Licitatdria ndo estender a
disciplina contida no seu artigo 57 aos contratos locativos, os limites temporais

contidos em seu caput, que vincula a vigéncia dos contratos administrativos a
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vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, e em seus demais incisos, nao 0s

alcancara;

c) Por esta mesma razéo, os contratos locativos, embora possuam
natureza continuada, ndo se encontraram submetidos & disciplina contida no
inciso Il do artigo 57, da Lei de Licitacbes, que limita a vigéncia dos contratos
que tenham por objeto a prestacdo de servigos continuos a 60 (sessenta) meses;

d) Como decorréncia légica, a locagdo de um bem imovel pelo
Poder Publico junto a um particular poderd ser estipulada por qualquer prazo,
nada obstando que se estenda para além do exercicio financeiro, e seja objeto de
sucessivas prorrogacdes, desde que prevista tal possibilidade no ajuste firmado
entre as partes contratantes;

e) Prorrogacdes automaticas e, por conseguinte, tacitas, ndo serdo
admissiveis. Toda e qualquer prorrogacdo contratual dependera de prévia e ampla
justificativa por escrito, autorizacdo da autoridade competente, formalizacdo por
termo aditivo ou termo de prorrogacdo, lavratura na reparticdo interessada e
publicacdo na imprensa oficial;

f)  Os contratos locativos ou eventuais prorrogacdes contratuais ndo
poderdo ser pactuados por prazo indeterminado, em razdo da norma geral e
proibitéria contida no 83° do artigo 57, ambos da Lei de Licitacfes, também
aplicavel a espécie contratual.

g) Havera de existir uma delimitacdo temporal maxima para a
vigéncia dos contratos locativos, ainda que celebrados para longos periodos de
tempo, a fim de ndo descaracterize a natureza temporaria do ajuste, levando a

perpetuidade da contratacao.
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