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RESUMO

A Dissertagdo estuda, sistematiza e opina em relagdo ao assunto Convénios da
Administracéo Publica, notadamente no Brasil. O trabalho incide sobre tema que tem
sido tratado, em nossa patria, de forma insuficiente, limitada e fragmentaria. O
estudo examina as insuficiéncias e procede a desestruturacdo dos principais
entendimentos que distinguem o0s pactos de carater convenial em relacdo aos
Contratos da Administracdo e os Contratos, quais sejam, 0s exames a partir, nas
relacbes entre o0s participes, das dicotonomias convergéncia-antagonismo,
ocorréncia ou nao de obrigacbes reciprocas, existéncia ou ndo de acordo de
vontades para a formacédo de vinculo juridico e obrigacional, a ocorréncia ou ndo da
retirada unilateral e da denuncia, a igualdade e a paridade ou a auséncia das
mesmas. O trabalho caracteriza os tragcos fundamentais dos Convénios da
Administracdo Publica, e encontra 0os mesmos notadamente nos seguintes
elementos: existéncia, nas relagbes entre o0s participes, da cooperacao,
colaboracéo, coordenacéo, parceria, auxilio e/ou ajuda e, ainda, auséncia de lucro,
preco e/ou remuneragdo; compromisso no sentido de destinar recursos, verbas e
contrapartidas para a realizacao do objeto e do ajustado; obrigacéo de utilizar, gerir,
gerenciar e/ou administrar os recursos, verbas e contrapartidas de forma adequada,
boa, correta, econémica e regular; sujeicdo a fiscalizacédo, controle e prestacdo de
contas sobre a realizacdo do objeto, o atendimento do acordado e o respeito ao
ordenamento juridico nacional. Igualmente, constata que mesmo o0s tragos
apontados que, no seu conjunto, particularizam os Convénios da Administracao
Pdblica, ndo impedem que se verifigue a existéncia dos referidos elementos em
outros Contratos. O estudo defende que os Convénios da Administracdo Publica,
inclusive pelas fragilidades das concepcdes anotadas e pela desestruturacao
procedida nos denominados elementos que os distinguem dos Contratos, sdo pactos
gue se configuram como de natureza contratual. Considera, ainda, que os ajustes de
natureza convenial, pela fisionomia diferenciada dos mesmos, tém um regime
juridico préprio no ambito dos acordos contratuais. O trabalho trata também de
alguns poucos temas que se vinculam a tematica Convénios de forma mais
particularizada, quais sejam, a questdo dos participes, e, ainda, da criacdo de
organizacbes para a sua gestdo, como também da licitacdo e procedimentos
assemelhados nos mesmos pactos.

Palavras-chave: Convénio. Contrato. Administracdo Publica. Regime Juridico
Proprio.



ABSTRACT

The dissertation studies, systematizes and expresses opinions in regards to the topic
Public Administration Covenants, markedly in Brazil. The work is dedicated to a
subject that has been insufficiently, limitedly and fragmentarily dealt with in our
country. The study examines the insufficiencies and proceeds to deconstruct the
main understandings distinguishing covenant-like pacts from Administration
Contracts and Contracts, that is, the considerations made by the parties on
dichotomies such as convergence-antagonism, occurrence or lack of reciprocal
obligations, existence or inexistence of mutual consent for the establishment of legal
and contractual bonds, occurrence or not of unilateral withdrawal and termination
notice, equality and parity or the absence of them. The work characterizes the
fundamentals traits of Public Administration Covenants and finds them especially in
the following elements: existence, within the relationships between the parties, of
cooperation, collaboration, coordination, partnership, assistance and/or help, and
also the absence of profit, price and/or compensation; a commitment towards the
destination of resources, funds and considerations for the accomplishment of the
object and the matter agreed upon; an obligation to employ, manage and/or
administrate the resources, funds and considerations in a proper, good, correct,
economic and regular fashion; submission to the control and rendering of accounts
related to the accomplishment of the object, and compliance with the matter agreed
upon and the national legal system. Likewise, it verifies that the same traits which as
a whole characterize Public Administration Covenants do not prevent such elements
from appearing in other Contracts. The study argues that Public Administration
Covenants, exactly because of the frailties of the annotated concepts and the
deconstruction carried out on the elements distinguishing them from Contracts, are
pacts which present a contractual nature. It further considers that covenant-like
pacts, due to their distinguished make-up, possess a peculiar legal system in the
realm of contractual agreements. The work also approaches more closely a few
topics related to the subject of Covenants, such as the matter of the parties, the
establishment of organizations for their management, as well as biddings and similar
procedures pertaining to said pacts.

Key-words: Covenant. Contract. Public Administration. Covenant Peculiar Legal
System.
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1. INTRODUCAO

1.1. AESCOLHA DO TEMA

Teve papel relevante para a escolha do tema Convénios da
Administracdo Publica como objeto de nossa Dissertacdo de Mestrado, as
dificuldades enfrentadas ao tratarmos com ajustes de natureza convenial e com
procedimentos vinculados aos mesmos, como Advogado concursado, desde 1993,
da Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio Grande do Sul — FAPERGS,
entidade de fomento a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e ao ensino, vinculada a
Administracdo Publica do Estado do Rio Grande do Sul.

As dificuldades com que nos defrontamos tinham como raiz notadamente
os insuficientes e fragmentarios elementos encontrados em relagdo ao tema na
doutrina, na pratica administrativa e no ordenamento juridico patrio.

No enfrentamento dos obstaculos fomos formulando paulatinamente,
como decorréncia da experiéncia acumulada, uma série de opinibes sobre a
tematica Convénios, congéneres e/ou ajustes de natureza convenial, bem como em
relacdo aos procedimentos a que se vinculam 0s mesmos.

As formulacdes iniciais dos nossos pontos de vista se nutriram, no ambito
da doutrina, nos ensinamentos sobre os Convénios da Administragcdo Publica
presentes nos trabalhos dos principais administrativistas brasileiros, com destaque
para as licdes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro.

Procuramos, na construcéo inicial de nossas andlises, dar consequéncia,
notadamente, aos principios, normas estritas e valores constitucionais encontrados

nos artigos 37 e 70, da Constituicdo Federal de 1988, e, ainda, na Lei Federal n°®

! Destacamos principalmente as seguintes obras:
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Organizadora). Temas Polémicos Sobre Licitagdes e Contratos.
Sao Paulo: Malheiros, 1994, pp. 158-160. 169 p.;
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: Concesséo, Permisséo,

Franquia, Terceirizacdo e Outras Formas. Sdo Paulo: Atlas, 1996, pp. 112-117. 135 p.
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8.666/93, Das Licitacdes e dos Contratos Administrativos, em face de que o caput do
art. 116 da mesma legislacdo, que trata de forma mais especifica dos Convénios da
Administracdo Publica, estabelecer que se aplicam as disposi¢cdes da mencionada
Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos
congéneres celebrados por 6rgaos e entidades da Administracéo.

Igualmente, desempenharam papel relevante nas mesmas formulacées
iniciais o exame da Instru¢gdo Normativa n° 02, de 19 de abril de 1993, Da Secretaria
do Tesouro Nacional (DOU 23/04/1993), Dos Convénios de natureza financeira que
tenham por objeto a execuacdo de projetos ou a realizacdo de eventos, e,
posteriormente, a analise da Instrucdo Normativa n°® 01, de 15 de janeiro de 1997, da
Secretaria do Tesouro Nacional (DOU 31/01/1997), Dos Convénios de natureza
financeira que tenham por objeto a execuagcdo de projetos ou a realizacdo de
eventos.

Igualmente, originou 0 nosso interesse pela tematica Convénios e
instrumentos congéneres o entendimento de que o tratamento insuficiente, como
regra, dado ao instituto juridico referido, e, ainda, aos procedimentos que se
associam ao mesmo, pela doutrina, pela pratica administrativa e pelo ordenamento
jurido, gestavam situacGes e praticas conveniais que se revelavam incongruentes
com os principios, normas estritas e valores afirmados pela Constituicdo Federal de
1988, como também com os desdobramentos dos mesmos na Orbita
infraconstitucional. Julgamos que notadamente uma seérie de concepcdes e
situacbes que se encontravam e, ainda, se encontram presentes, quando tratamos
dos Convénios da Administracdo Publica e de instrumentos congéneres, criavam e
criam situacbes que favorecem agressdes de todo tipo aos principios da
Administracdo Publica e das suas contratacfes, atingindo os principios, dentre
outros, da legalidade, da legitimidade, do interesse publico e/ou social, da
moralidade, da probidade, da boa-fé, da proporcionalidade, da razoabilidade, da
publicidade, da isonomia, da impessoalidade, da eficacia, da eficiéncia, da
economicidade, da motivacdo, da transparéncia, da fiscalizacdo, do controle e da
prestacdo de contas, da responsabilidade, como também do ressarcimento, puni¢ao
e penalizagdo do mau uso de recursos publicos e da acdo em afronta ao
ordenamento juridico.

Tivemos como intencdo, quando da escolha do tema Convénios da

Administracdo Publica e instrumentos congéneres, examinar os tracos fundamentais
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do mesmo instituto juridico e as principais relacdes juridicas que marcam 0 mesmo.
Situar, inicialmente, a forma como o tema citado tem sido tratado, no Brasil,
especialmente pela doutrina, pelo ordenamento juridico, pela jurisprudéncia judicial e
administrativa brasileira, bem como pela pratica da administracdo publica e da
sociedade. Igualmente, estabelecer, num segundo momento, 0 nosso entendimento
em relacdo aos temas que julgdvamos de maior relevancia, procurando enfrentar as
principais divergéncias verificadas e dando a nossa contribuicdo. Ainda, trazer aos
nossos exames e conclusées sobretudo aquilo que de mais relevante tinhamos

conseguido acumular sobre o assunto nos planos teorico e da atividade profissional.

1.2. A DELIMITACAO DO OBJETO

De outro lado, atentos para as licbes de Marcos Juruena Villela Souto,
julgamos necessario circunscrever, desde entdo, o tema aos “convénios com
finalidade administrativa”, descartando “aqueles com finalidade legislativa previstos
no Direito Tributério, 0s quais seguem normas préprias”.”

Ricardo Lobo Torres, trata dos convénios de natureza tributaria tendo
como base notadamente o art. 155, § 2° XIl, “g”, e o art. 155, 88 4° e 5°, da
Constituicdo Federal de 1988, e, ainda, o art. 100, IV, do Cddigo Tributario Nacional
3 enquanto Geraldo Ataliba, na vigéncia da Carta Magna de 1967, com a redacao
fornecida pela Emenda |, de 1969, trabalha os citados convénios especialmente
tendo como referéncia o § 6° do art. 23 do mencionado Texto Constitucional.* Ainda,

Odete Medauar, anota que os “convénios em matéria tributaria sdo mencionados no

2 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo das Concessées: Concessoes,

TerceirizagBes, Convénios, Consorcios, Acordos e Outras Formas de Gestdo Associada. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 435. 487 p.

® TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 11* edicdo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004, pp. 50, 51 e 54. 462 p.

* ATALIBA, Geraldo. Convénios Interestaduais (Negociacéo pelo Executivo e Ratificacdo Legislativa
— Decreto-Legislativo como Fonte do Direito Interno — Analogia Juris com Tratados Internacionais —
Igualdade entre Estados Federados). In: Revista de Direito Publico. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, ano XVI, julho/setembro de 1983, n° 67, pp. 47-63, pp. 48-49.
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Caodigo Tributario Nacional, art. 83 e no art. 100, inciso IV (entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios)”.”

Igualmente, optamos por abordar, delimitando o objeto do presente
trabalho, apenas incidentalmente o instituto juridico do Consorcio Publico,
considerado pela doutrina patria como regido por principios e preceitos idénticos ou
semelhantes aos prevalentes no Convénio da Administracdo Publica. Hely Lopes
Meirelles entende que, efetuadas as distingbes entre os dois institutos, “todos os
principios e preceitos regedores dos convénios sdo aplicaveis aos nossos

6

consorcios administrativos™, enquanto que Maria Sylvia Zanella Di Pietro, diz que “a

semelhanca entre consércio e convénio é muito grande”.”

Os administrativistas brasileiros tém considerado o Consorcio Publico,
majoritariamente, como ajuste para atender objetivos comuns dos participes, de um
lado, somente passivel de ocorrer entre pessoas e entidades publicas, e, de outro,
entre pessoas e entidades de mesma natureza e de idéntico nivel de governo. Tais
conceitos devem sofrer consideravel reexame tendo em vista o advento da recente
Lei Federal n® 11.107, de 06 de abril de 2005, que dispde sobre normas gerais dos
Consoércios Publicos e dos Contratos de Programa e da outras providéncias.®

Igualmente, decidimos examinar, quando muito residualmente, as
matérias trazidas pela Lei Federal n°® 9.790/99, que dispde sobre a qualificacdo de
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organiza¢des da
Sociedade Civil de Interesse Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e da

outras providéncias, como também a tematica suscitada pela Lei Federal n°

® MEDUAR, Odete. Convénios e Consorcios Administrativos. In: Revista Juridica da Procuradoria

Geral do Municipio de Séao Paulo. Sdo Paulo: CEJUR - Centro de Estudos Juridicos, vol. 2, junho
de 1996, pp. 69-89, p. 73.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29% edi¢do. Sao Paulo: Malheiros,
2004, p. 389. 798 pp.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17% edicdo. S&o Paulo: Atlas, 2004, p.
296. 751 pp.

8 A Lei Federal n° 11.107, de 06 de abrii de 2005, pode ser encontrada em
htttps://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ Ato2004-2006/2005/Lei/L11107.htm, acessado em 09/05/2005.
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9.637/98, que dispbe sobre a qualificacdo de entidades como Organiza¢des Sociais,
a criacdao do Programa de Publicizacdo, a extincdo de 6rgdos e entidades que
menciona e absor¢cdo de suas organizacdes pela sociedade civil, os Contratos de
Gestéo e da outras providéncias.

Julgamos que a mencionada legislacdo tém a capacidade de provocar
exames sobre o grau de proximidade do Termo de Parceria e da citada versdo do
Contrato de Gestdo com o Convénio. O que pode ser verificado pelo fato de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, tratando do Contrato de Gestéo, considerar que “a natureza
efetivamente contratual do ajuste pode ser contestada”, bem como que a natureza
dos mencionados ajustes “se aproxima mais dos convénios do que dos contratos
propriamente ditos”.® De outro lado, Marcal Justen Filho, considera ser “problematico
definir, examinando a questdo em tese, a natureza juridica de um Contrato de
Gestao” e que no mesmo “até se poderia reconhecer figura similar ao convénio”, e,
ainda, entende, ao abordar a relacdo entre o Termo de Parceria e o Contrato de
Gestdo, que “ndo ha duvida acerca da idéntica natureza juridica de ambas as
figuras”.’® Enquanto, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, assinala, quando trata do
Termo de Parceria, que a relacdo entre o Poder Publico e a Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico, “assume a forma juridica de um pacto, um ato
administrativo complexo da espécie convénio”, como também, ao examinar o
Contrato de Gestao previsto com as Organiza¢des Sociais, julga que ndo existem
no mesmo “interesses antagbnicos a serem compostos, que possam caracterizar o
instituto contratual”.**

Escolhemos deixar de lado, tratando somente de passagem, o
instrumento “Contrato de Repasse”, disciplinado pelo Decreto Federal n° 1.819, de

1996, que, segundo trabalho do Tribunal de Contas da Unido € “utilizado para a

transferéncia de recursos financeiros da Unido para os Estados, Distrito Federal ou

° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Op. cit., p. 292.

10 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, pp. 134 e
136. 878 p.

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14%. edicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2004, p. 279. 683 p.



22

Municipios, por intermédio de instituicdo ou agéncia oficial federal”, notadamente
para a “execucdo de programas sociais nas areas de habitacdo, saneamento, infra-

12 embora também o

estrutura urbana e de programas relacionados a agricultura
citado instrumento tivesse o conddo de desafiar andlises sobre as semelhancas do
mesmo com o Convénio. Assinalamos, somente para elucidar, o fato do paragrafo
anico do art. 39, da Instrucdo Normativa n°® 01, de 15 de janeiro de 1997, da
Secretaria do Tesouro Nacional, Da Celebragdo de Convénios, estipular que as
disposicbes da mesma aplicam-se, no que couber, ao “contrato de repasse” a que
se refere o Decreto n° 1.819, de 16.02.96, que se equipara a figura do convénio.

Da mesma forma, gerando semelhante discussdo em relacdo a
proximidade do regime juridico dos convénios, temos as denominadas
Transferéncias Fundo a Fundo, que, como lembra o Tribunal de Contas da Unido, é
a forma como “os recursos de um fundo federal sdo repassados para outro da esfera
estadual, do Distrito Federal ou municipal, como ocorre nas areas da saude e
assisténcia social”.'®* Tendo em vista a transferéncia regular e automaética, o
Ministério de Saude diz que a mesma é forma de cooperagdo que ocorre
especialmente “segundo condicfes, critérios e formas estabelecidas pela Lei n°
8.080, de 19 de setembro de 1990, pela Lei n® 8,142, de 28 de dezembro de 1990, e
no Decreto n° 1.232, de 30 de agosto de 1994”. 14

No estudo aqui referido do Tribunal de Contas da Unido, temos a seguinte
anotacao:

Apesar de o art. 1° do Decreto n° 1.232, de 30/08/1994, dispensar a

celebragédo de convénio ou instrumento congénere para a transferéncia de

2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Transferéncias de Recursos e a Lei de Responsabilidade
Fiscal: Orientacbes Fundamentais. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de Controle Externo, 2000, p. 14.

120 pp. Encontrado no site www.tcu.gov.br, em 05 de novembro de 2003.

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Transferéncias de Recursos e a Lei de Responsabilidade
Fiscal: Orientacdes Fundamentais. Op. cit., p. 24.

4 MINISTERIO DA SAUDE. Normas de Cooperagcdo Técnica e Financeira de Programas e
Projetos mediante a Celebracdo de Convénios e Instrumentos Congéneres: Orientagfes
Técnicas — 2004. Brasilia: Ministério da Saude — Secretaria Executiva — Fundo Nacional de Saude —

Fundacdo Nacional de Saude, 2004, p. 9. 99 pp.
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recursos federais fundo a fundo a Estados, Municipios e Distrito Federal, no
ambito do SUS, o conjunto dos objetivos e compromissos que a legislagao
pertinente impde aos integrantes do SUS caracteriza relacdo convenial
entre a Unido e as demais esferas de governo, conforme Decisdo TCU n°
449/1998-Plenério-Ata 28/1998." *°

Igualmente, ndo pretendemos que fossem objeto de nossos exames,
sendo os mesmos tratados, quando muito, de forma incidental, os denominados
Convénios Normativos ou Interpretativos, que sdo mencionados sobretudo em
exames de juristas estrangeiros.!” Também n&o tivemos a pretensdo de abordar os
cognominados Convénios praticados no ambito do Direito Privado.*®

Pensamos que os interessantes objetos de estudo aqui enumerados, que
serdo abordados em nosso trabalho somente de forma periférica, apontam para a
inegavel existéncia de consideravel numero de acordos e instrumentos que podem
ser tratados como de natureza convenial, como também indicam a necessidade de

uma visdo ampliada sobre os ultimos.

> TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Decisdo 449/1998 — Plenario. Natureza Convenial do
Relacionamento Fundo a Fundo entre a Esfera Federal e as Esferas Estadual e Municipal do Sistema
Unico de Saude. In: Portal de Pesquisa Textual de Jurisprudéncia do TCU (Internet). Brasilia:

TCU, pp. 1 e 7. 07 pp. Encontrado no site: www.tcu.gov.br. Acesso em 03.08.2004.

' TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Transferéncias de Recursos e a Lei de Responsabilidade

Fiscal — Orienta¢cdes Fundamentais. Op. cit., p. 29.

7 Destacamos 0s exames presentes em:

MORALES, Maria Jesus Garcia. Convenios de Colaboraciéon en los Sistemas Federales
Europeos: Estudio Comparativo de Alemania, Suiza, Austria y Bélgica. Madrid: McGraw-Hill, 1998,
pp. 97-99 e 131-144. 372 p.;

SANTIAGO, José Maria Rodriguez de. Los Convenios entre Administraciones Publicas. Madrid:
Marcial Pons, pp. 293-301. 434 p.;

REXACH, Angel Menéndez. Los Convenios entre Comunidades Autonomas: Comentario al
Articulo 145.2 de la Constitucion. Madrid: Instituto de Estidios de Administracion Local, 1982, pp. 83-
92. 149 p.

¥ BITTAR, Carlos Alberto. Contratos Civis. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991, pp. 245-
251. 274 p.
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Igualmente, julgamos, desde os primeiros momentos, que a delimitacao
do tema era indispensavel, restringindo o nosso olhar a questfes vinculadas aos
Convénios da Administracdo Publica, o que significa tratar os Convénios em sua
forma mais tradicional, envolvendo pessoas e entidades da Administracéo Publica e,
ainda, articulando pessoas e entidades da Administracdo Publica e particulares,
onde podemos estar diante de situacdes, dentre outras, de destinacéo, transferéncia
e repasses de recursos, verbas e/ou contrapartidas, visando a cooperacdo, a
colaboracéo, a coordenacdo, a parceria, o fomento, o auxilio, a ajuda, a contribuicao

e a subvencao.

1.3. ALGUNS CAMINHOS PERCORRIDOS

Salientamos que para estudar a temética dos Convénios da
Administracdo Pdublica e também as que se vinculam aos Contratos da
Administracdo Publica e as LicitagBes Publicas, no primeiro momento, consultamos
e sistematizamos sobretudo as obras dos mais reconhecidos administrativistas
patrios, bem como de autores de obras e artigos, nacionais e estrangeiros, que
enfrentam os assuntos mencionados. Ainda, procuramos conhecer sobre o tema e
0S assuntos a que 0os mesmos se associam mais diretamente, a legislacdo, bem
como a jurisprudéncia judicial, administrativa e dos Tribunais de Contas, sobretudo a
nacional, embora a consulta de materiais estrangeiros. A priorizacdo dos referidos
temas para estudo e sistematizacdo decorre da constatacdo de que parte
consideravel das elaboracdes sobre o tema Convénios da Administracdo Publica
ocorre a partir das distingdes ou pretensas diferenciacdes entre 0S mesmos e 0s
Contratos da Administracdo Publica e os Contratos em geral, como também devido
ao fato de que o art. 116, da Lei Federal n°® 8.666/93, que trata de forma mais
especifica dos Convénios da Administracdo Publica, dizer que se aplicam, no que
couber, as disposicdes da citada legislacéo.

Destacamos que para enfrentar a mencionada tematica e dar conta do
objeto do estudo, além dos exames que se vinculam com questbes de método e
interpretagdo, foi também indispensavel, ao longo do trabalho, o estudo e
sistematizacdo de questbes de Direito Privado, sobretudo as referentes aos

chamados Direitos das Obrigacfes e dos Contratos Privados. O destaque dado ao
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tema se deve, em primeiro lugar, ao fato que na origem das distincbes entre os
Contratos e os Convénios da Administracdo Publica podemos encontrar, de regra,
entendimentos que diferenciam o conceito de Contrato das noc¢bes de Acordo,
Convencédo, Pacto, Ato Complexo e Ato Coletivo. A relevancia concedida ao
assunto, de outro lado, se deve a possibilidade de objetar, tendo em conta a ampla
elaboracdo doutrinaria e as codificagdes, nacionais e estrangeiras, dos séculos XIX,
XX e atual, na orbita do Direito das Obrigacbes e dos Contratos Privados, o0s
elementos que sdo associados, notadamente pela doutrina administrativista, como
indispensaveis para os Contratos da Administracdo Publica e, ainda, como
definidores das diferencas entre os ultimos e o Convénio da Administracdo Publica
e/ou de uma pretensa natureza nao contratual dos pactos de natureza convenial.

Julgamos que os mesmos elementos serviram de relevante ponto de
apoio para nossos comentarios, exames, criticas e conclusdes, fato que por uma
questao de justica procuramos valorizar ao longo do trabalho.

A pretensdo de valorizar os materiais e as contribuigcdes colhidas também
decorre da nossa compreensdo de que o ponto de partida de um estudo sério deve
ser a verificacdo do chamado “estado atual da ciéncia” sobre o objeto examinado.
Igualmente, deve-se a nosso entendimento de que deveriamos trazer a luz e
sistematizar a maior diversidade possivel de exames em relacdo a um tema que
geralmente é tratado e referido a partir de uns poucos exames e autores, quando
podemos encontrar sobre o mesmo uma consideravel variedade de enfoques,
tratados por niamero razoavel de autores.

Entendemos, ainda, que a sistematizacdo das diversas analises que
envolvem o citado instituto pode auxiliar o desenvolvimento e a construgdo de
nossas conclusfes sobre o tema, mas também podem servir como referéncia para
futuros estudos. A Ultima idéia estad associada a uma visdo de conhecimento que
deve ser continuamente criado, recriado, aprofundado, desenvolvido, superado e
acumulado, numa dimensdo individual, mas principalmente social, que
obrigatoriamente se deve nutrir da memoria das contribuicdes ja existente sobre os
objetos de estudo.

Julgamos que esté implicito, nos exames acima efetuados e na definicdo
dos nossos objetivos para o trabalho de Mestrado, o fato de que tinhamos
entendimentos profundamente criticos em relacdo a muitas concepcdes e praticas

gue se faziam e fazem presentes nos ajustes conveniais e nos procedimentos que a
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eles estavam vinculados, e, ainda, uma significativa objecdo para com muitos
enfoques que eram e sdo dados aos temas pelas concepc¢des majoritarias presentes
da doutrina administrativista brasileira.

Porém, pensamos, olhando os exames efetuados e as conclusfes a que
chegamos, que as nossas analises de entdo, em um grande numero de questdes,
estavam erroneamente alinhadas ao pensamento majoritario e, também, que o0s
nossos entendimentos criticos eram bastante insuficientes.

Julgamos que os pontos de vista agora trazidos, apesar de suas
limitacGes, significam um inegavel salto de qualidade em relacdo aos exames
iniciais. Pensamos que conseguimos enfrentar, no presente estudo, de uma forma
consistente, além de temas vinculados a metodologia e a interpretacdo, questbes
essenciais no ambito dos Convénios da Administragcdo Publica, dos Contratos
Administrativos, das Licitacdes Publicas e do Direito Publico, como também do
Direito das Obrigacdes, do Direito dos Contratos e do Direito Privado.

Entendemos que foi relevante para que o0 nosso trabalho atingisse um
novo patamar sobre o tema, de um lado, a possibilidade que tivemos de nos dedicar,
a partir do inicio de 2005, quase que em tempo integral, por um periodo de em torno
de 18 meses, para estudar, refletir e formular conclusées sobre os temas que se
vinculam ao objeto de nossa Dissertagdo, como resultado de licenga solicitada e
aprovada pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio Grande do Sul —
FAPERGS e autorizada pela Secretaria de Ciéncia e Tecnologia do Estado do
Estado do Rio Grande do Sul, no uso da delegacdo de competéncia que lhe foi
conferida pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul.

De outro lado, foi importante para que a nossa compreenséao e atividade
adquirissem um grau mais elevado os ensinamentos colhidos em muitos juristas,
nacionais e estrangeiros, que serviram como elemento de instigacédo, de provocacao
e/ou de referéncia em questdes fundamentais e decisivas enfrentadas. O mesmo
ocorre a despeito do grau de concordancia ou de contrariedade que temos em
relacdo as idéias trazidas pelos mesmos e, ainda, apesar de nos considerarmos
integralmente responséaveis pelo resultado final e pelas conclusbes do presente
trabalho.

Entendemos que devemos parcela considerdvel do acumulado na
presente Dissertacdo aos ensinamentos dos Professores do Mestrado em Direito da

Pontificia Universidade Catodlica do Rio Grande do Sul — PUCRS, que propiciaram
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nosso aprimoramento pessoal e que trouxeram elementos que aperfeicoaram as
nossas andlises em relacdo aos fendmenos juridicos enfrentados. Julgamos que,
tendo em vista a orientacdo qualificada e as contribuicbes fundamentais que se
vinculam mais diretamente com a presente Dissertacdo, temos um débito relevante
principalmente com o Prof. Dr. Juarez Freitas, pelos seus exames, licdes e incentivo.
Pensamos que os estudos que realizamos tém uma divida destacada também com
as reflexdes que foram trazidas pelo Prof. Dr. Ingo Wolfgang Sarlet e pelo Prof. Dr.
Eugénio Facchini Neto.

Salientamos que nas questbes de meétodo e interpretacdo foram de
grande relevancia também as analises encontradas sobretudo, entre os brasileiros,
em Juarez Freitas, Luis Roberto Barroso, Paulo Bonavides, Eros Roberto Grau,
Celso Ribeiro Bastos, Ingo Wolfgang Sarlet, Romeu Felipe Bacellar Filho, Ruy
Samuel Espindola, José Souto Maior Borges, Francisco Meton Marques de Lima,
Gustavo Tepedino, Maria Celina Bodin de Moraes e Eugénio Facchini Neto, como
também, entre os estrangeiros, Claus-Wilhelm Canaris, Konrad Hesse, Robert Alexy,
Ronald Dworkin, Norberto Bobbio, Pietro Perlingieri, Edgar Morin, José Joaquim
Gomes Canotilho, Genaro Carrié e Ricardo Luis Lorenzetti.

Julgamos que, em questdes cruciais que envolvem os temas Convénios
da Administracdo Publica, aos Contratos da Administracdo Publica, as Licitagfes
Publicas e ao Direto Publico, foram fundamentais ensinamentos doutrinarios
colhidos notadamente, entre os brasileiros, em Mario Masagao, Ruy de Cirne e
Lima, Hely Lopes Meirelles, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, José Cretella Junior, Edmir Netto Aradjo, Sandra Julien Miranda,
Edithe Mesquita Hupsel, Pedro Durdo, Mirian Cavalcanti de Gusm&o Sampaio
Torres, Antonio Carlos Cintra do Amaral, Silvio Luis Ferreira da Rocha, Eros Roberto
Grau, Carlos Ari Sundfeld, Marcal Justen Filho, Juarez Freitas e Odete Medauar,
como também, entre os estrangeiros, José Roberto Dromi, Gaspar Arifio Ortiz,
Roberto O. Bustillo Bolado, José Luis Avila Orive, Angel Menéndez Rexach, Enoch
Alberti Rovira, Maria Jesus Garcia Morales e José Maria Rodriguez de Santiago.

Salientamos que foram essenciais em questdes decisivas, quando
tratamos de assuntos vinculados ao Direito de Obrigacdes, ao Direito dos Contratos
e ao Direito Privado, as licdbes encontradas, dentre os brasileiros, em Francisco
Cavalcante Pontes de Miranda, Clovis Bevilaqua, Orlando Gomes, Caio Mario da

Silva Pereira, Arnoldo Wald, Clévis do Couto e Silva, Ruy Rosado de Aguiar Junior,
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Judith Martins-Costa, Araken de Assis, Paulo Luiz Neto Lobo, Gustavo Tepedino,
Eugénio Facchini Neto e Ronaldo Porto Macedo Junior, como também, entre 0s
estrangeiros, em Tullio Ascarelli, Karl Larenz, Emilio Betti e Pietro Perlingieri.
Consideramos que com o estimulo e impulso dado pelos ensinamentos
obtidos, embora assumindo inteira responsabilidade pelos resultados finais do
presente trabalho, conseguimos efetuar, atingindo um novo patamar nas nossas
andlises e conclusdes, uma desestruturacdo significativa das concepgdes
majoritarias, na doutrina administrativista pétria, sobre o tema Convénios da
Administracdo Publica, a titulo de cooperacéo, colaboracdo, coordenacao, parceria,
auxilio e/ou ajuda, como também da visdo tradicional relativa a distincdo entre o
mesmo e os Contratos da Administracdo Publica e os Contratos, e, ainda, a
construcdo de elementos que fixam algumas das caracteristicas proprias dos ajustes
de natureza convenial, como também que afirmam a natureza contratual dos citados

acordos.

1.4. OS EXAMES RELATIVOS AO METODO E A INTERPRETACAO

Ressaltamos que alguns entendimentos, notadamente no ambito do
método e da interpretacdo, se configuram como relevantes para o enfrentamento do
presente trabalho, como também se revelam indispensaveis, de regra, para encarar
outros temas na Orbita juridica. As mencionadas compreensdes, que se constituem
como parametros essenciais na presente Dissertacdo, estdo fortemente associadas
as licbes de um grande numero de juristas aqui mencionados, a despeito de
assumirmos integralmente os exames e as conclusdes aqui efetuadas.

Sustentamos, em primeiro lugar, o primado do sistema/ordenamento
juridico e sua unidade, tendo a Constituicdo como seu ponto mais elevado. O que
exige sejam os fendbmenos juridicos verificados a Iluz do conjunto do
sistema/ordenamento e da Carta Magna, procurando verificar os principios, normas
estritas (ou regras), valores e diretivas presentes, como também visando estabelecer
a definicdo, classificacdo e hierarquizacdo de sentidos, finalidades e diretivas
encontradas.

Defendemos, ainda, que a compreensdo sobre o primado do

sistema/ordenamento juridico, tendo como vértice a Constituicdo, ndo queda
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abalada por determinado exames que entendem superados ou obsoletos na época
atual as sistematizacbes e sinteses de maior significagdo, como também por
analises submissas aos fatos como se apresentam, ao fator econémico, ao poder,
aos poderosos, a “globalizacao”, etc.

Entendemos, ao contrario das previsdes apontadas, que € possivel
verificar, na esfera dos ordenamentos juridicos, como tendéncia, a possibilidade de
serem alcancadas sistematizagbes e sinteses juridicas de maior relevancia e
significacdo, com o objetivo de processualmente fazer avancar, no ambito de paises
e/ou de areas continentais e/ou mundialmente, os valores, dentre outros, da razéo,
da pessoa e da justica. Consideramos que tal tendéncia ocorre mesmo diante de
uma realidade complexa, mdultipla, plural e com acentuados graus de diversidade e
enfrentando mecanismos e interesses poderosos.

Destacamos, em segundo lugar, o entendimento sobre a supremacia da
Constituicdo no interior do sistema/ordenamento juridico, do que decorre a fixacao
da superioridade hierarquica dos principios, normas estritas (regras), valores e
diretivas presentes na Carta Magna.

Entendemos que o exame referido exige que a interpretacdo do
sistema/ordenamento ocorra a partir da Constituicdo e implica na rejeicdo das
tentativas de principiar a mesma pelas regulagdes infraconstitucionais.

Salientamos, em terceiro lugar, que o0s principios e dispositivos
constitucionais devem ser interpretados com base nos principios da forca normativa
da Constituicdo e da maxima efetividade possivel, como também tendo em conta a
potencialidade de aplicacdo direta e imediata dos principios e dispositivos
mencionados e da eficacia plena dos mesmos.

Pensamos que o principio da forca normativa da Constituicdo surge da
compreensao de que o0s principios e dispositivos constitucionais sao normas
juridicas e possuem imperatividade, em razdo do que ndo ocupam um lugar
meramente acessorio e de reforco, nem uma posicdo simplesmente auxiliar.
Igualmente, os mesmos nédo podem ser vistos como simples lembranca, adverténcia
e limitacdo contra conteddos em sentido diverso e/ou como meras manifestacdes de
boas inten¢gbes de cunho programético e/ou politico.

Julgamos, também, que o principio da maxima efetividade significa exigir
que os dispositivos constitucionais sejam interpretados sempre no sentido de

conceder aos mesmos a maior eficiéncia e eficacia possivel. Igualmente,
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consideramos que € necessario que os dispositivos constitucionais, com destaque
para as estipulacdes referentes aos direitos fundamentais, sejam interpretados
levando em conta a potencialidades da imediata e direta aplicacdo e da plena
eficdcia dos mesmos. Ainda, pensamos que as limitacdes e restricdes que podem
atingir os dispositivos e direitos mencionados, devido a ponderacao e justificacao
gue se demonstrarem pertinentes, devem evitar o esvaziamento do nucleo essencial
dos mesmos.

Ressaltamos, em quarto lugar, a existéncia de uma hierarquizacdo do
ponto de vista substancial e axiologico, na oOrbita dos principios, normas estritas
(regras), valores e diretivas presentes no sistema/ordenamento juridico, a iniciar pela
Constitui¢ao.

Ocorrendo a mencionada hierarquizacdo como resultado da inegéavel
ocorréncia, no interior do sistema/ordenamento, que possui a Carta Magna como
seu ponto mais elevado, de principios, normas estritas, valores e diretivas com maior
grau de destaque e que prevalecem na competicdo com os demais. Os mesmos
ganham evidéncia e predominancia, por exemplo, a partir da eleicdo do Constituinte,
da logica e da ordenacéo do sistema juridico constitucional examinado, e, ainda, da
preponderancia de determinados valores na sociedade.

Salientamos, em quinto lugar, que a existéncia de uma hierarquizacao do
ponto de vista substancial e axioldgico, de principios, normas estritas e valores, no
ambito do sistema/ordenamento, a iniciar pela Constituicdo, ndo minimiza a
importancia do principio da concordancia pratica ou da harmonizacao.

Entendemos que o principio mencionado exige que se trabalhe, num
primeiro momento, para estabelecer uma interpretacdo, na esfera dos principios e
dos valores em conflito, mas também das normas estritas (regras), passivel de
conseguir, sempre gue possivel, a compatibilizacdo, a concatenacdo e a sincronia.
O rumo mencionado objetiva a unidade e integracdo, de forma a concertar, sempre
que se revelar viavel, os principios e dispositivos que estiverem concorrendo ou
rivalizando, com a finalidade de afetar e esvaziar no menor grau possivel principios
e dispositivos e com o0 proposito também de evitar a supressado integral dos
principios e dispositivos restringidos, preservando, no minimo, o nacleo fundamental
dos mesmos.

Destacamos, em sexto lugar, a fundamentalidade, primazia e

superioridade dos principios em relacédo as normas estritas e aos proprios valores.
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Julgamos que os principios sao a base essencial do sistema/ordenamento
juridico, dentre outros motivos, por estabelecerem o0s principais fundamentos,
direcionamentos e referéncias, gerais e/ou setoriais, para 0 mesmo. Pensamos que
a definicdo nitida de tais alicerces, sentidos e parametros é de grande relevancia
para ultrapassar abordagens parcializadas e/ou fragmentarias.

Igualmente, entendemos que 0s principios possuem a maxima eficacia e
efetividade, havendo em relagdo aos mesmos a presuncéo da aplicabilidade direta e
imediata e da plena eficacia, a menos que ocorram adequados juizos de justificacdo
que relativizem as mencionadas proposi¢cdes. Consideramos, de outra sorte, que
qualquer relativizacdo deve procurar atingir no menor grau possivel os principios em
disputa, mantendo, no minimo, o nucleo essencial dos principios restringidos.

Verificamos, em sétimo lugar, que a possibilidade de conferir peso e
gradacéo valorativa ndo ocorre somente em relacdo aos principios. Entendemos que
existe a possibilidade de atribuicdo de peso e gradacdo valorativa também para as
normas estritas (regras), do que decorre 0 questionamento, no ambito das mesmas,

das légicas do “tudo-ou-nada” e/ou do “valem-n&o valem”.

1.5. DA DISTINCAO DOS CONVENIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA COM
RELACAO AOS CONTRATOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA E AOS
CONTRATOS EM GERAL

Constatamos no nosso trabalho, de um lado, que uma relevante parcela
dos exames relativos aos Convénios da Administracao Publica sdo efetuados tendo
como parametros, referéncias e elementos de distingdo os Contratos da
Administracdo Publica e os Contratos em geral. De outro lado, verificamos ao longo
do presente trabalho uma imensa fragilidade dos principais entendimentos que
distinguem os Convénios da Administracdo Publica dos Contratos da mesma
Administracéo e dos Contratos em geral.

Trabalhamos o tema, em primeiro lugar, a partir da verificacdo das
concepcgdes doutrinarias que estdo na origem das mesmas distingdes, que julgamos
podem ser encontradas nas diferenciagdes dos denominados Acordos, Convencoes,
Pactos, Atos Complexos e/ou Atos Coletivos em relacdo aos Contratos. Nas

mesmas sao apresentados como elementos relevantes para as mencionadas
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diferenciacbes o0s elementos antagonismo ou convergéncia entre as
partes/participes, e, ainda, existéncia ou auséncia de obrigacdes reciprocas entre as
partes/participes, como também o estabelecimento, auséncia ou precariedade da
vinculagdo bilateral, obrigacional e/ou contratual, direitos, deveres, obrigacdes,
pretensdes, responsabilidades, acbes e/ou sancodes.

Demonstramos, em segundo lugar, no que se refere as diferencas entre
os Convénios da Administragdo Publica e os Contratos da Administracdo Publica e
os Contratos em geral, a insuficiéncia das analises que vinculam os primeiros aos
conceitos de convergéncia e comunhdo e os ultimos as no¢des de antagonismo e
contraposicéo de interesses, objetivos e resultados pretendidos pelos participes.®

A fragilidade dos mesmos exames fica evidente, de um lado, pelo
reconhecimento da existéncia, pela doutrina e pelas codificagbes dos séculos XIX,
XX e atual, no Brasil e no mundo, de contratos com atividade em proveito alheio e
de contratos associativos, cooperativos, de parceria e de comunhao de escopo.

Entendemos, de outro lado, que a problematizacdo mais desestruturadora
da mesma distingdo entre os Convénios da Administragdo Publica e os Contratos
da mesma Administracédo e os Contratos em geral se origina nos entendimentos que
enxergam a relacdo contratual como totalidade e processo, e, ainda, que ultrapassa
a mera relacdo entre partes/participes e se coloca também na perspectiva de
terceiros, da sociedade e ordenamento juridico, e, também, como relagdo onde
temos a afirmacdo, como elemento central e ndo meramente subsidiario, da
cooperacdao, colaboracéo e parceria.

Comprovamos, em terceiro lugar, quando do exame do conceito de
obrigacbes reciprocas®®, a insuficiéncia dos entendimentos que associam

obrigatoriamente a mesma noc¢éao aos Contratos da mesma Administracdo e/ou aos

¥ Verifique-se, por exemplo, o art. 48, do Decreto Federal n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986
(bou de 24/12/1986). @] mesmo Decreto foi encontrado no site
ww.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D93872.htm , em 04 de julho de 2004.

%2 O mencionado conceito pode ser encontrado, somente para lembrar, no art. 2°, paragrafo tnico, da
Lei Federal n°® 8.666/93, Das Licitacdes e dos Contratos da Administracdo Publica. Na mesma
disposicéo define-se o denominado Contrato da Administracdo Publica como ajuste em que ocorre “a

estipulacdo de obrigacdes reciprocas”.
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Contratos em geral e que pensam ou sugerem a auséncia da mesma nos Convénios
da Administracdo Publica.

As insuficiéncias dos mencionados exames decorrem, de um lado, do fato
de que, nos Contratos da Administracdo Publica e nos Contratos, nem sempre as
obrigacbes sdo semelhantes e equivalentes, de que nem todos os contratos sao
onerosos, bilaterais e/ou comutativos, como demonstram a ampla aceitacdo da
existéncia de contratos gratuitos, unilaterais e/ou onde estd ausente a
comutatividade, pela doutrina e pelas codificacbes do séculos XIX, XX e atual, no
Brasil e no mundo.

Julgamos, de outro lado, que a fragilidade dos argumentos se deve
também ao fato de que a realidade dos Convénios da Administragdo Publica, no
Brasil, apontar para a existéncia nos mesmos tanto de situagcdes de auséncia de
obrigac@es reciprocas, como de circunstancias onde temos a presenca das mesmas
obrigacdes.

Evidenciamos, em quarto lugar, o equivoco da visdo que julga, por
diversos caminhos, os Convénios da Administracdo Publica como pactos de
natureza precaria.

Discordamos de que ocorra a referida precariedade nos ajustes de
natureza convenial, de um lado, a partir de consideracdes de que nos mesmos estao
ausentes ou existem de forma instavel a composicdo e o acordo de vontades, e,

ainda, a vinculacdo juridica, obrigacional e/ou contratual,®

geradora de direitos,
deveres, obrigacbes, pretensGes, responsabilidades, acbes, sancbes e/ou
penalizacdes, bem como que entendem o0os mencionados ajustes, ou parcela dos
mesmos, como meras declaracdes, protocolos, pautas e/ou acordos de intencoes,
programaticos e/ou politicos.

Entendemos que os principios, normas estritas e valores presentes na
Constituicao de 1988, com destaque para o artigo 37, caput e incisos XXI e 88 49, 5°
e 6°, o art. 70, caput e paragrafo Unico, o art. 71, caput, incisos Il, VI, Vlll e XI, e 0

art. 199, § 1°, e, também, os seus desdobramentos no ambito infraconstitucional, na

2 Lembramos que no art. 2°, paragrafo Unico, da Lei Federal n° 8.666/93, Das Licitagbes e dos

Contratos da Administracdo Publica, também conceitua o cognominado Contrato da Administracdo

Puablica como ajuste onde haja “acordo de vontades para a formacao de vinculo”.



sua dimens&o legal, regulamentar ou administrativa,®* problematizam seriamente os
exames antes referidos, na medida que criam um grande numero de
condicionamentos que incidem sobre os ajustes publicos em geral, inclusive os
Convénios da Administragdo Publica. Os condicionamentos mencionados tornam
implausiveis exames que ndo apontam no sentido de 0s ajustes conveniais se
constituirem como fatos juridicos que adentram o mundo juridico e, ainda,
estabelecem relacdes/vinculacdes juridicas e obrigacionais, como regra, no plano da
existéncia, da validade e da eficacia, do que derivam, em principio, direitos, deveres,
obrigacdes, pretensdes, acoes, responsabilizacdes, sancdes e/ou penalizacdes.

De outro lado, destacamos que tém impacto relevante sobre as
conclusdes que esbocamos em relacdo aos Convénios da Administracdo Publica e
congéneres, a nitida superacédo, nos dias atuais, dos entendimentos que concebem
para as normas constitucionais uma dimensao onde estdo ausentes a normatividade
e/ou a juridicidade e para as quais se atribui um carater restritamente politico e/ou
programatico. Julgamos, como decorréncia dos entendimentos indicados, ndo serem

aceitdveis compreensdes, dentre outras, que restrinjam a normatividade, a

22 Destacamos 0 estabelecido na normatizacéo legal, regulamentar ou administrativa que trata mais

diretamente dos Convénios e congéneres, como € o caso, dentre outras, da Lei Federal n° 8.666/93,
Dos Contratos da Administracdo Publica e das Licitacdes Publicas, da Lei Federal n°® 4.320/64, Do
Direito Orcamentario e da Contabilidade Publica, da Lei Complementar Federal n°® 101/00, Da
Responsabilidade Fiscal, da Lei Federal n°® 10.028/00, Dos Crimes resultantes da Inobservancia da
Lei de Responsabilidade Fiscal, do Decreto-Lei n°® 200/67, Da Reforma da Administracdo Publica
Federal, da Lei Federal n°® 11.178/05, Das Diretrizes para a Elaboracao Orcamentéaria de 2006, do
Decreto Federal n° 93.872/88, e, ainda, da Instrucdo Normativa n°® 01/97, da Secretaria do Tesouro
Nacional, Dos Convénios.

Ainda, salientamos o regulado, nos principais Codigos patrios, e, ainda, na Lei Federal n® 4.717/65,
Da Acédo Popular, na Lei Federal n° 7.347/85, Da Acao Civil Publica, na Lei Federal n® 8.429/92, da
Improbidade Administrativa, na Lei Federal n® 3.164/57, Do Sequestro e Perda de Bens Adquiridos
por Servidor Publico por Influéncia ou Abuso de Cargo ou Fungéo Publica, na Lei Federal n° 3.502/58,
Do Enriquecimento llicito dos Servidores Publicos, Seqiiestro e Perda de Bens Adquiridos por
Influéncia ou Abuso de Cargo ou Funcéo, na Lei Federal n° 1.079/50, Da Responsabilidade do
Presidente da Republica, dos Ministros de Estado, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, do
Procurador Geral da Republica, dos Governadores e dos Secretarios dos Estados, no Decreto-lei n°
201/67, da Responsabilidade de Prefeitos e Vereadores, e na Lei Federal n°® 8.443/92, Da Lei

Organica do Tribunal de Contas da Uni&o.
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juridicidade e a responsabilidade nos ajustes publicos de natureza convenial, como
também que entendam os mesmos pactos como meras declaracdes, protocolos,
pautas e/ou acordos de intencdes, programaticos e/ou politicos.

Igualmente, questionamos entendimentos que enxergam como de
natureza precaria e instavel os Convénios da Administracdo Publica, diferentemente
dos Contratos da Administracdo Publica e dos Contratos em geral, pela
possibilidade de nos primeiros, ao contrario do que nos ultimos, serem possiveis a
ocorréncia de retiradas unilaterais e dendncias.

Julgamos que as mencionadas concepcdes se demonstram frageis pela

"23 Unilaterais nos Contratos da

possibilidade de ocorrerem alteracdes ou “rescisées
Administracdo Publica, que podem ser considerados como fatores geradores de
situacdes instaveis e prenhes de precariedade. Ainda, o0s mencionados
entendimentos se revelam insuficientes também pelas constatacGes, na doutrina e
nas codificacdes, do Brasil e do mundo, de que existem inUmeros Contratos onde
ocorrem resilicdes unilaterais e denuncias.

Igualmente, evidenciamos, em quinto lugar, a fragilidade dos
entendimentos que consideram presentes, como regra, a igualdade e/ou igualdade
juridica entre os participes nos Convénios da Administracdo Publica. Tais exames
servem, de um lado, como elemento para estabelecer a distingdo dos mesmos com
os Contratos da Administracdo Publica, como também, de outro lado, de critério que
colabora para a fixacdo da precariedade dos mesmos.

Entendemos necessario, tendo como parametro breves analises sobre o
Federalismo na Alemanha e rapidos exames sobre a Federacdo Brasileira, buscar
viabilizar os novos e positivos preceitos trazidos pela Constituicdo de 1988, que se
orientam no sentido de uma Federacdo-Republica que rompa as desigualdades
existentes entre os componentes do pacto federativo. O que ndo pode nos levar,
escudados na igualdade e falta de hierarquia juridica entre os que compdem a
Federacédo, a qualquer subestimagéo das imensas desigualdades de fato, sobretudo
no Brasil, baseadas notadamente no aspecto econdmico e financeiro, na medida em

gue as mesmas ganham incidéncia concreta sobre os ajustes de natureza convenial,

28 Anotamos, ao longo do trabalho, 0 uso impréprio do termo “rescisdo”, a partir de exames presentes

em qualificada doutrina.
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gerando situacfes de desigualdade de fato e, em muitas situacdes, de direito no
ambito dos mesmos pactos.

Consideramos que nos Convénios da Administracdo Publica a
desigualdade, de fato e também de direito, ocorre também quando estamos diante,
por exemplo, de situacdes de adesdo, onde um dos participes tem a possibilidade
de definir unilateralmente, o conjunto ou a parte mais relevante, das clausulas do
ajuste. Ainda, constatamos no trabalho que nos Convénios e nos Contratos da
Administracdo Publica os participes ficam submetidos a uma ampla variedade de
principios, normas estritas e valores, que, no minimo, limitam consideravelmente a
discussdo do conteudo do ajuste na fase preliminar, tendendo a gerar, em principio,
ajustes com clausulas definidas e/ou impostas unilateralmente, ou seja, situagdes de
adesdo e ndo paritarias, que ocorrem de forma mais marcante quando temos um
pacto entre a Administracdo Publica e os particulares, mas também quando os
participes do ajuste forem somente pessoas ou entidades da Administracdo Publica.

Destacamos, ainda, que as situacdes de adeséo, de falta de paridade e
de desigualdade se d&do, mesmo que com caracteristicas particulares, tanto nos
Contratos da Administracdo Publica, como nos Contratos de Direito Privado e nos
Convénios da Administracdo Publica.

Ainda, consideramos que de uma possivel verificacdo da igualdade entre
0s participes nos chamados Convénios da Administracdo Publica, ou da falta da
mencionada paridade, ndo se deve deduzir maiores conclusdes sobre a ocorréncia
ou ndo de natureza instavel e precaria nos mencionados ajustes.

Julgamos que desautorizam a associacao das idéias de igualdade entre
0s participes com a precariedade e instabilidade do pacto, a constatacdo de que
temos um reduzido percentual de negativas no sentido da aceitacdo do recebimento
de verbas e das assinaturas dos acordos de natureza convenial, devido clausulas,
condi¢des e normatizagdes vinculadas aos mesmos ajustes, e, ainda, uma reduzida
dimenséo, na esfera dos pactos conveniais, de retiradas unilaterais, denuncias e/ou

de disputas judiciais.

1.6. DE ALGUMAS CARACTERISTICAS DOS CONVENIOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA
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De outro lado, ap6s exames e conclusdes que julgamos efetuam uma
desestruturacdo das concepcfes majoritarias, na doutrina administrativista patria,
sobre a tematica Convénios da Administracdo Publica, a titulo de cooperacao,
colaboracdo, coordenacdo, parceria, auxilio e/ou ajuda, como também da visao
tradicional relativa a distincdo entre os mesmos e os Contratos da Administracédo
Publica e os Contratos, que pensamos apontam para a hatureza contratual dos
primeiros, fizemos esforco no sentido de fixar algumas das caracteristicas proprias
dos Convénios da Administracdo Publica e congéneres.

Destacamos, em primeiro lugar, que, tendo como referéncia sobretudo a
doutrina e a préatica administrativa nacional, que os Convénios da Administracao
Publica se caracterizam, nas relagbes entre os participes, pela cooperacéo,
colaboracdo, coordenacédo, parceria, auxilio e/ou ajuda, bem como pela auséncia
nas mesmas relacées, no minimo, dos elementos lucro, preco e/ou remuneracdo. Ao
mesmo tempo que salientamos que as mesmas definicbes sobre o carater dos
Convénios da Administracdo Publica, ndo sdo obstaculo para a constatacdo da
existéncia de outros Contratos associativos, cooperativos, de parceria e de
comunhdo de escopos e/ou de outros Contratos onde ndo se faca presente o lucro,
0 preco e/ou a remuneragao.

Definimos os Convénios da Administragdo Publica, de um lado, como
pacto de cooperagéao, colaboracdo, coordenacédo e parceria, em razdo de pensarmos
que os mencionados conceitos sdo 0s que expressam da melhor forma os
Convénios na sua forma mais tradicional, que costumam vincular e associar em
relagdo de comunhéo pessoas e entidades da Administragdo Publica e também as
mesmas com pessoas fisicas ou juridicas, com ou sem fins lucrativos.

Destacamos, de outro lado, que os termos cooperacdo, colaboracao,
coordenacdo e parceria sdo largamente utilizados, na doutrina e pratica
administrativa, para caracterizar relacbes e ajustes que se notabilizam pelos
elementos associacdo e comunhdo de escopos, como constatamos no presente
estudo.

Salientamos que da leitura dos dispositivos da Constituicdo Federal de

1988, sobretudo os que se relacionam a organizacdo do Estado e a ordem social,
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emergem com nitidez, no minimo, 0s conceitos de cooperacdo, associacdo e
coordenacéo.?*

Igualmente, ressaltamos que a utilizagdo notadamente dos conceitos de
cooperacdo e colaboracdo decorre igualmente do fato de que a doutrina
contemporanea, no Direito Privado e no Direito Publico, tém afirmado de forma
relevante as citadas noc¢des nas relacdes obrigacionais e contratuais, como
elementos centrais, ndo somente subsidiarios, das mencionadas relagdes.

Ainda, consideramos os Convénios da Administracdo Publica, para além
de ajustes que se particularizam pela cooperacdo, colaboracdo, coordenacdo e
parceria, também como ajustes que se caracterizam pelos elementos auxilio e
ajuda, que consideramos podem compreeender, dentre outros, as atividades de
fomento, os auxilios, as ajudas, os beneficios, as contribuicdes e as subvencdes.

De outra parte, procuramos examinar a adequacdo e a capacidade de
resisténcia dos muitos conceitos trazidos, notadamente presentes na doutrina e na
pratica administrativa patria, como definidores do afastamento dos Convénios da
Administracdo Pudblica e congéneres, tendo em conta inclusive as inumeras
dimensdes que podem tomar os mesmos e, ainda, o ordenamento juridico e a
pratica administrativa patria. Os conceitos de que falamos s&o, dentre outros, o
lucro, o preco, a remuneragcdo, a contraprestacdo, o pagamento, 0 patrimonio, a
vantagem, o beneficio, a renda, o rendimento, o proveito e/ou o ganho

O detalhamento das mencionadas noc¢fes, nos levaram a considerar 0s
Convénios da Administracdo Publica, nas relacdes entre os participes, para além
dos elementos cooperacédo, colaboragéo, coordenacado, parceria, auxilio e/ou ajuda,
como pacto onde encontramos, como tracos marcantes e como conceitos
resistentes, a auséncia do lucro, do preco e/ou da remuneracdo, compreendidos 0s
mesmos em sua dimensao técnica.

De outra forma, os exames efetuados indicam a fragilidade da utilizacao
genérica e aprioristica sobretudo das no¢fes de contraprestacdo, pagamento, renda,
rendimento, patriménio, vantagem, beneficio, proveito ou ganho para distinguir os

Contratos dos Convénios da Administracdo Publica e afastar a utilizacdo dos

* Anotamos, dentre outros, o art. 23, caput e paragrafo Unico, o art. 199 e o art. 241 (com redacéo
dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 4-6-1998), da Constituicdo Federal de 1988.
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altimos. As mesmas nocfes devem ser vistas a luz das situacdes concretas,
principalmente pelo fato de que as mesmas podem, tanto se apresentarem
associadas, como dissociadas, dos conceitos de cooperacéo, colaboracéo, parceria,
auxilio e/ou ajuda, como também das nogdes de lucro, preco e/ou remuneracao. No
rumo indicado, entendemos, somente para exemplificar, que receber um recurso
e/ou uma verba repassada através de Convénio da Administracdo Publica pode
significar, sim, ter vantagem, beneficio, proveito ou ganho, mesmo em situacdes de
auséncia do lucro, preco e/ou remuneracdo. A vantagem, beneficio proveito ou
ganho pode se dar pelo acréscimo de reconhecimento politico, publico, profissional,
cientifico, cultural e artistico, como resultado da obra realizada, da pesquisa
efetuada, da peca de teatro apresentada e do show musical efetivado, etc.

As andlises efetuadas, portanto, aconselham o uso contextualizado e
econdbmico das nocdes que tanto podem tratar de situacdes que se vinculam ao
instituto juridico dos Convénios da Administracdo Publica, como a circunstancias
gue os afastam e deslocam.

De outro lado, verificamos que, na esfera dos Convénios da
Administracdo Publica, mas fora das relacbes entre os participes, ocorrem, em
diversas situacdes, relacdes contratuais com terceiros, onde constatamos, como
regra, a incidéncia dos elementos lucro, preco e/ou remuneragcédo. Entendemos que
na ocorréncia das citadas circunstancias € necessario que as mesmas contratacoes
com terceiros sejam precedidas de procedimentos licitatérios publicos ou analogos,
de dispensa ou de inexigibiliade®, como também procedimentos de contratacéo
relativos a Administracdo Publica, obedecendo notadamente aos principios e
dispositivos que orientam a Administracdo Publica e a Lei Federal n® 8.666/93, das
LicitacOes e dos Contratos da Administracdo Publica.

Salientamos, em segundo lugar, que os Convénios a Administracao
Publica também se caracterizam, nas relacdes entre os participes, como pactos
onde temos também compromisssos e obrigacdes de destinar recursos, verbas e/ou

contrapartidas para a realizacdo do objeto e do ajustado, e, ainda, de utilizar, gerir,

% Indicam no sentido do exposto, por exemplo, a previsio do art. 116, caput e § 3°, Il, da Lei Federal

n°® 8.666/93, do art. 27, da Instrugdo Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional n° 01, de 1997,
Dos Convénios, e do art. 12, inciso XV, da Instrucdo Normativa da Contadoria e Auditoria-Geral do
Estado do Rio Grande do Sul de n° 01, de 2005, Dos Convénios.
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gerenciar e/ou administrar os mesmos de forma adequada, boa, correta, econémica
e regular, como também que sujeita os participes e envolvidos no ajuste a
fiscalizagdo, controle e prestacdo de contas sobre a feitura do objeto e sobre o
respeito ao ajustado e ao ordenamento juridico. Igualmente, pensamos que a
estipulacdo das mesmas particularidades como caracterizadoras dos Convénios e
congéneres, nao impedem que se possa verificar a existéncia dos mesmos
elementos em outros Contratos.

Consideramos que nos ajustes de natureza convenial temos
compromissos e obrigacdes, no sentido de que, parte ou a totalidade dos
participes, coloquem a disposicéo recursos, verbas e/ou contrapartidas, proprios
ou de terceiros, geralmente publicos, provenientes principalmente dos
concedentes, e/ou, quando couber, dos convenentes, para realizar notadamente o
objeto e o0 ajustado, atendido, se houver, estipulacbes dos participes e
regulamentares que se aplicarem ao caso e 0 previsto no ordenamento juridico.

Pensamos, ainda, que no acordo referido os mesmos recursos, verbas
e/ou contrapartidas, sao utilizados, gerenciados e/ou administrados, de forma
adequada, boa, correta, econdmica e regular, por parcela ou totalidade dos
participes, como regra o convenente, e/ou, ainda, o executor institucional ou a
organizacdo encarregada para a gestédo, buscando a concretizagéo do objeto e do
ajustado, e, também, atendidas as estipulacdes, quando for o caso, de pessoas
ou entidades participes, e/ou regulamentar, como também respeitados o0s
principios, normas estritas (regras), diretivas e valores constitucionais e
infraconstitucionais.

Julgamos também que as atividades de fiscalizacdo, de controle e de
prestacdo de contas sdo elementos fundamentais nos Convénios, congéneres
e/ou ajustes e procedimentos de natureza convenial. Destacamos especialmente
a fiscalizacdo, o controle e a prestacdo de contas exercido pelos participes e os
envolvidos no ajuste. Entendemos, ainda, que as verbas, recursos e/ou
contrapartidas trazidas para o acordo convenial, mas também os direitos,
deveres, obrigacbes, pretensfes, responsabilidades assumidos em face do
ajustado, de regramentos de toda espécie e do ordenamento juridico, exigem a
possibilidade de fiscalizagdo, controle e prestacdo de contas exercida pelo
chamado controle interno (Controladorias, Auditorias ou servicos de contabilidade

e de prestacdo de contas), pelo denominado controle externo (Tribunais de



Contas e Poder Legislativo) e do Poder Judiciario, como também a ocorréncia,
sempre mais ampla, do exame, da observacdo e da vigilancia da cidadania, da
comunidade e/ou popular.

Pensamos, a partir de ampla motivagao buscada no plano da teoria, do
ordenamento juridico e da pratica administrativa brasileira, que os repasses e
transferéncias de recursos publicos, a titulo de cooperacao, de colaboracéo, de
coordenacao, de parceria, de auxilio e/ou de ajuda, devem ser viabilizados, como
regra, pelos Convénios da Administracdo Publica e congéneres, a0 mesmo tempo
em que descartamos opinides que consideram que 0S mMesSMOS repasses e
transferéncias devam ser viabilizados através de Contratos de Doacdo. Julgamos
igualmente que as concepc¢lfes e praticas administrativas que enxergam 0sS
mesmos repasses como meras doacdes e/ou como recursos a “fundo perdido”
trouxeram e trazem, como regra, prejuizos relevantes.

Entendemos que os recursos, verbas e/ou contrapartidas destinadas a
titulo, dentre outros, de fomento social, de auxilios, de ajudas, de contribuicées
correntes, de subvencdes sociais e de bolsas, devem ser, em principio,
viabilizados através de Convénios da Administracéo Publica, congéneres e/ou por
ajustes e procedimentos de natureza convenial. A condi¢do para tanto € que, nas
relacdes entre os participes, fique caracterizada uma vinculacdo que tenha como
elementos que a particularize, além do aqui tratado, a cooperagéo e associacao e,
ainda, a auséncia de lucro, preco e/ou remuneracao, entendidos 0s mesmos em
seu sentido técnico.

Pensamos que a mencionada alternativa convenial predomina
notadamente pelo fato de que no fomento social, nos auxilios, nas ajudas, nas
contribuicdes correntes, nas subvencgdes sociais e nas bolsas pesquisa e estudo,
inexistem, nas relacdes entre os participes, situacfes que gerem a remuneracao,
0 preco e/ou o lucro, embora possam estar presentes nos mesmos as nocoes,
dentre outras, de beneficio e vantagem e, inclusive, de acréscimo patrimonial e
rendimento.

Igualmente, julgamos que tende a ndo afastar a utilizacdo dos
Convénios da Administragdo Publica, congéneres e/ou 0s pactos e procedimentos
de cunho convenial, as rela¢cdes de natureza indenizatdria, como, por exemplo, as
verbas pagas a titulo de auxilio de custo, diarias, transporte e/ou alimentacéo,

pelo fato de que nas referidas relacdes ndo termos a remuneracgao, o preco e/ou o

41
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lucro. Outrossim, destacamos que a hipotese indenizatdria estd intimamente
associada, dentre outras, as nocdes de custo e preco de custo, com as ressalvas
efetuadas aos conceitos de custo técnico-econdmico e custo figurativo que
incorporam as noc¢odes de lucro, juro e/ou remuneragao.

Pensamos, em sentido contrario, que os repasses de verbas, os
auxilios e as ajudas, que tenham natureza remuneratéria, deslocam a utilizacao
dos Convénios, congéneres e/ou 0s ajustes e procedimentos de natureza
convenial. Consideramos, por exemplo, que tém carater remuneratorio, por
exemplo, alguns dos denominados auxilios e ajudas, como também alguns tipos
de bolsas.

De outro lado, entendemos que 0s repasses de verbas publicas, a titulo
de fomento econémico, subvencfes econbmicas e subsidios econdmicos, tém
grande possibilidade de ndo se demonstrarem congruentes com os Convénios da
Administracdo Publica, congéneres e com 0s ajustes e procedimentos de
natureza convenial. Assim julgamos em razdo de que nos citados repasses de
verbas, nas relacdes entre os participes e beneficiarios dos mesmos fomento
econdmico, subvencdes econdmicas e subsidios econdmicos, embora exista, de
regra, a cooperacdo, a colaboracéo, a coordenacao, a parceria, o auxilio e/ou a
ajuda, constatamos, também, em muitas situacbes, a remuneragdo, 0 preco, 0O
juro e/ou o lucro.

Destacamos, em terceiro lugar, que os exames dos chamados Convénios
da Administracdo Publica, a titulo de cooperacéo, de colaboracéo, de coordenacao,
de parceria, de auxilio e/ou de ajuda, tal como ocorrem no sistema juridico nacional,
bem como na pratica administrativa, apontam para a existéncia de ajustes
conveniais, da mesma forma que acontece nos Contratos, onde podemos encontrar
situacles de bilateralidade e também de unilateralidade, de onerosidade e ainda de
gratuidade, de comutatividade e igualmente de auséncia das mesmas, de igualdade
e também de auséncia de paridade, dentre as quais temos as situacfes de adesdao.

Entendemos, no mesmo rumo que esta indicado para o Direito Privado, a
bilateralidade do ajuste sobretudo como nimero de partes/participes sobre as quais
recai dever juridico e a unilateralidade do acordo quando somente uma
parte/participe tem dever juridico. Ainda, compreendemos que a onerosidade existe
no acordo quando o conjunto das partes/participes possui 6nus, o que nao significa

obrigatoriamente a existéncia de lucro, preco e/ou remuneracdo entre 0S mesmos,



43

enquanto a gratuidade ocorre quando uma das partes/participes ndo tem o6nus.
Igualmente, consideramos que a comutatividade ocorre quando temos entre 0s
participes a semelhanca ou equivaléncia de obriga¢des, como também ausente a
comutatividade em situagcdes de inexisténcia das mesmas. Ainda, pensamos
possivel a existéncia de igualdade quando ocorre uma situacdo de paridade entre as
partes/participes e que a igualdade ndo existe quando a paridade esta ausente nas
relacdes entre os participes, como ocorre, dentre outras, nas situacdes e ajustes de
adeséao.

1.7. A NATUREZA CONTRATUAL DOS CONVENIOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Salientamos, em quarto lugar, que a natureza contratual dos Convénios da
Administragdo Publica € decorréncia, de um lado, de argumentos e constatacdes
aqui trazidos que desestruturam o0s elementos que sustentavam as nocdes de
Acordo, Convencédo, Pacto, Ato Complexo e Ato Coletivo em contraposicdo ao
conceito de Contrato, quais sejam, dentre outras, as dicotomias antagonismo ou
convergéncia de interesses, objetivos e resultados, obrigacdes reciprocas ou
auséncia das mesmas, vinculagbes juridicas e  obrigacionais ou
inexisténcia/instabilidade das mesmas, estipulacbes de direitos, deveres,
obrigacbes, pretensdes, responsabilidades, acbes, sancdes e penalizacdes ou
falta/precariedade das mesmas. Destacamos, de outro lado, que a ampla maioria da
doutrina e as codificagdes dos séculos XIX, XX e atual efetuam a denominada
ampliacdo do conceito de contrato e definem o mesmo, por exemplo, como acordo
para producdo de efeitos juridicos notadamente entre as partes/participes, que
obtenha reconhecimento ou que n&o tenha oposi¢cao do ordenamento juridico.

Recordamos que a negacao da natureza contratual também tem origem
em frageis exames que véem a precariedade e instabilidade nos Convénios da
Administracdo Publica também como decorréncia da possibilidade de ocorrer nos
mencionados pactos a retirada unilateral e a dendncia, ao contrario do que
aconteceria nos Contratos Administrativos e dos Contratos em geral. Quando
verificamos que, seguidos as referéncias estipuladas para os Convénios,

poderiamos enxergar instabilidade e precariedade nos Contratos acima enunciados.



Assim poderia ser entendido, de um lado, pela possibilidade de modificacdo e
“rescisdo” unilateral nos Contratos da Administracdo Publica e, de outro lado, pela
existéncia de inumeros Contratos onde se fazem presentes a resilicdo unilateral e a
denuncia.

Igualmente, a precariedade e instabilidade dos Convénios da
Administracdo Publica, nas relacbes entre participes, ficam desmentidas pelo
reduzido niamero de negativas, no sentido de aceitar a transferéncia de recursos
através dos mesmos pactos e de assinatura dos mencionados ajustes, tendo em
vista clausulas, condicbes e regramentos que se vinculam aos citados ajustes, mas
também como decorréncia da constatacdo, nos mencionados vinculos, de um baixo
percentual de dendncias, retiradas unilaterais, resolugdes, “rescisdes” e de disputas
judiciais nos mesmos.

Ainda, verificamos a tentativa de distingdo dos Convénios da
Administracdo Publica com os Contratos da Administracdo Publica a partir de
andlises que enxergam relacdes de igualdade, de fato e/ou de direito, entre os
participes dos primeiros, ao contrario do que se daria com os segundos. Julgamos
que as referidas analises ndo subsistem a realidade dos pactos de natureza
convenial, afetados de forma ponderavel pelas relagcdes desiguais existentes no
ambito da Federacéo brasileira e/ou pelas situagdes de adesédo que permitem a falta
de paridade e, ainda, a desigualdade, de fato e/ou de direito, entre os participes do
citado ajuste.

A artificialidade dos argumentos decorrem também da constatacédo de que
a desigualdade e auséncia de paridade entre os participes, como também as
situacbes de adesdo, podem ser encontradas, resguardadas as peculiaridades e
dimensdes proprias dos diferentes tipos de ajustes, tanto nos Contratos da
Administracdo Publica, como nos Contratos de Direito Privados e nos Convénios da
Administragao Publica.

Pensamos também que de uma possivel constatacdo da igualdade entre
os participes nos chamados Convénios da Administracdo Publica, ou da auséncia da
mesma, ndo se deve inferir sobre a ocorréncia ou ndo de natureza instavel e
precéria nos citados pactos.

Recordamos, robustecendo ainda mais a idéia da natureza contratual dos
Convénios da Administracdo Publica, que os proprios elementos presentes nos

acordos como tracos fundamentais particularizadores, ndo impedem o
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reconhecimento de que os citados elementos existem também, de diferentes formas,
em diversos Contratos reconhecidos pelo ordenamento juridico.

Destacamos, em quinto lugar, que a desestruturacdo dos exames que
consideram os Convénios da Administragdo Publica como acordo, pacto ou ajuste
de natureza ndo contratual, ndo significa desconhecer que 0s mesmos possuem
regime juridico proprio, diferente, por exemplo, dos cognominados Contratos da

Administragdo Publica ou das Concessdes Publicas.

1.8. DO REGIME JURIDICO PROPRIO DOS CONVENIOS DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Entendemos que séo caracteristicas fundamentais que particularizam e
estabelecem uma identidade dos Convénios da Administracdo Pdudblica e
congéneres, dentre outras: a ocorréncia, nas relacdes entre os participes, da
cooperacao, da colaboracdo, da coordenacdo, da parceria, do auxilio e/ou da ajuda
e, ainda, a auséncia de lucro, de preco e/ou de remuneracdo; 0 COmMpPromisso e
obrigacdo notadamente de parcela ou da totalidade dos participes no sentido de
destinar recursos, repassar verbas e/ou efetuar contrapartidas para realizar o objeto
e 0 ajustado; o compromisso e obrigacdo, de regra, de parte ou de todos os
participes de utilizar, gerir, gerenciar e/ou administrar 0S mesmos recursos, verbas
e/ou contrapartidas, de forma adequada, boa, correta, econdmica e regular, a partir
dos parametros tracados pelo acordado, pelas regulacbes estabelecidas como
aplicaveis ao pacto e pelos principios, normas estritas e valores constitucionais e
infraconstitucionais; a submissao as fiscalizagbes, aos controles e/ou as prestacdes
de contas das pessoas e entidades participes e das que se envolverem nos ajustes,
através, por exemplo, dos controles efetuados pelos participes e pelos envolvidos no
ajuste, pelo controle interno (Controladorias, Auditoriais, servicos de contabilidade e
de prestacdo de contas), pelo controle externo (Tribunais de Contas e Poder
Legislativo), pelo Poder Judiciario e, ainda, pela cidadania, pela sociedade e pelo
poVvo.

Anotamos, porém, que as citadas definicbes, as identidades principais
verificaveis nos Convénios da Administracdo Publica e congéneres, bem como o

regime proprio dos mesmos, ndo sdo obstaculo para a constatacdo da existéncia de
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outros Contratos onde ocorrem, com 0s mais diversos tracos e dimensdes, 0S

elementos que caracterizam 0s primeiros.

1.9. ALGUNS TEMAS SOBRE OS CONVENIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA:
DOS PARTICIPES, DA CRIACAO DE ORGANIZACOES PARA A GESTAO E DAS
LICITACOES E PROCEDIMENTOS ASSEMELHADOS

Salientamos, apds, alguns poucos temas de uma forma mais especifica,
tratando da questdo dos participes nos Convénios da Administracdo Publica e
congéneres e, ainda, da possibilidade de se criar organizagbes para a gestao dos
mencionados ajustes, como também sobre a necessidade da licitacdo publica ou de
procedimentos assemelhados nos referidos pactos.

Destacamos, em primeiro lugar, quando nos referimos a questdo dos
participes, que julgamos normal e aceitavel que a maioria dos Convénios da
Administracdo Publica e congéneres ocorra entre pessoas e entidades vinculadas a
Administracdo Publica, especialmente no que se diz respeito as pessoas e entidades
da Administracdo Publica Federal e dos Estados.

Pensamos, porém, ndo serem razoaveis entendimentos que excluam ou
limitem de forma drastica a possibilidade dos mesmos ajustes ocorrerem com
particulares. Salientamos, no rumo indicado, a existéncia de reconhecimento da
possibilidade dos Convénios envolverem particulares, no regramento constitucional,

infraconstitucional e administrativo patrio.?°

% Destacamos no sentido apontado o estabelecido, somente para lembrar, no art. 199, § 1°, da

Constituicdo Federal, no art. 116, § 1° da Lei Federal n° 8.666/93, Das Licitacdes Publicas e dos
Contratos da Administracdo Publica, no art. 12, § 2°, e § 3, inciso |, e no art. 16, da Lei Federal n°
4.320, de 17 de marco de 1964, Do Direito Financeiro, Orcamentéario e da Contabilidade Publica, no
art. 31 a 35 da Lei Federal n° 11.178, de 20 de setembro de 2005, Das Diretrizes Orcamentarias de
2006, no art. 1°, § 1°, incisos Ill, IV e V, da Instrucdo Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional n®
01, de 15 de janeiro de 1997 (DOU 31/01/1997) e no art. 2°, incisos IV, V e VI, da Instrucdo
Normativa da Contadoria e Auditoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul n° 01, de 15 de marco de
2005 (DOE-RS 15/03/2005).
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Igualmente, destacamos a existéncia inUmeras restricdes no ordenamento
juridico nacional para a feitura de Convénios com entidades de fins lucrativos®’. O
gue nao significa, no nosso entendimento, a exclusdo da possibilidade ocorrerem
Convénios com entidades ou empresas de fins lucrativos, em situacbes que as
mesmas atuem em colaboracdo e parceria com a Administracdo Publica e néo
busquem o lucro, o preco e/ou a remuneracao.

Ainda, constatamos que os Convénios da Administracdo Publica devem
ser afastados, mesmo entre pessoas e entidades da Administracdo Publica, quando
na relacé@o entre os participes ocorrerem notadamente o preco e/ou a remuneracao.

De outra forma, verificamos a existéncia de restricdes no que se refere a
realizacdo de Convénios e similares com pessoas fisicas, na medida em que
constatamos, em estipulagdes constitucionais, infraconstitucionais e administrativas,

a mencao, por exemplo, a “instituicdes privadas™® n29

, a “organizacOes interessadas
ou “organizacdes particulares”.*® Defendemos a compreenséo de que, a despeito da
existéncia, em muitas ocasifes, de inegaveis inconvenientes da Administracao
Publica efetuar ajustes de natureza convenial com pessoas fisicas, 0s mesmos nao
podem ser afastados hum grande numero de situacdes.

Tomamos conhecimento, em segundo lugar, de significativo debate e das
mais variadas opinides, quando se trata da possibilidade de se criar organizacbes
para a gestdo dos Convénios da Administracao Publica.

Pensamos que as solucdes devem ser flexiveis, respeitando a autonomia

das escolhas efetuadas pelos participes e pelas comunidades envolvidas, pelo fato

" Ressaltamos que indicam no rumo citado as estipulagdes presentes, somente para anotar, no art.

199, § 2°, da Constituicdo Federal, no art. 12, 8§ 3, inciso |, e no art. 19, da Lei Federal n° 4.320, de 17
de marco de 1964, Do Direito Financeiro, Orcamentério e da Contabilidade Publica, e no art. 31 a 35
da Lei Federal n°® 11.178, de 20 de setembro de 2005, Das Diretrizes Orcamentérias de 2006.

8 A formulag&o pode ser encontrada no art. 199, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988.

2% verificamos, no sentido apontado, o art. 116, § 1°, da Lei Federal n° 8.666/93, Das Licitacdes e dos
Contratos Administrativos.
% Constatamos, no rumo indicado, o art. 1°, § 1°, incisos lll, IV e V, da Instrucdo Normativa da

Secretaria do Tesouro Nacional n° 01, de 15 de janeiro de 1997.



48

dos mesmos instrumentos serem utilizados para os mais variados objetos,
finalidades, envolvendo participes, situacdes e valores de diferentes dimensdes.
Somos favoraveis a que em cada instrumento convenial, quando se entender
indispensavel estabelecer uma organizacdo comum dos participes para a gestédo
dos Convénios, se especifique a mesma necessidade, como também a forma como
a mesma se dara.

Julgamos que o respeito as opg¢bes dos participes e das comunidades
estdo condicionados a obediéncia ao pactuado e ao ordenamento juridico. Ainda,
pensamos que, na hipotese, ndo se deve admitir qualquer burla aos principios e
normas de Direito Publico e da Administracdo Publica, a fuga ao controle,
fiscalizagédo e prestacao de contas para a Administracao, para o Parlamento, para o
controle interno (Controladorias, Auditorias e servicos de contabilidade), para o
controle externo (Tribunais de Contas), como também para a cidadania e para a
comunidade.

Questionamos, em terceiro lugar, quando é tratada a questdo das
licitacbes publicas e dos procedimentos assemelhados nos Convénios da
Administracdo Publica, os pontos de vista, presentes de forma majoritaria na
doutrina nacional, que sustentam peremptoriamente a desnecessidade de licitacdo
NOsS mesmos ajustes.

Constatamos, de um lado, que grande numero dos exames que
sustentam a desnecessidade de licitacdo nos pactos conveniais tém umbilical
vinculagcdo com as concepcfes doutrinarias que estabelecem a diferenciacdo dos
Contratos com os Convénios e, também, dos Contratos com os Acordos,
Convencgdes, Pactos, Atos Complexos e Atos Coletivos. Entendemos que a
desestruturacdo efetuada pelos nossos exames fragiliza de forma relevante os
mencionados pontos de vista.

De outra forma, entendemos necessario objetar alguns argumentos que
se fizeram constantes nas analises antes citadas. Pensamos, por exemplo, que: a
muatua colaboracdo entre os participes em muitas situacdes nao impede e/ou
inviabiliza e/ou torna inaplicavel a competicao; a existéncia de interesse comum nao
singulariza obrigatoriamente o objeto, nem torna sempre a finalidade tdo especifica,
direta e determinada que impossibilite a participagdo de outros interessados; a
inexisténcia de lucro, preco, remuneracdo e/ou interesse patrimonial entre 0s

participes, ndo impede a existéncia de concorréncia e competicdo entre as
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propostas, e nem inviabiliza a possibilidade de comparacéo e selecdo da melhor e
mais qualificada das propostas.

Julgamos que na maioria das situacdes é possivel a comparacéo e
selecdo entre diversas propostas, mesmo inexistindo o preco, a remuneracao
e/ou lucro. Em decorréncia do que julgamos que sempre que o resultado e a
finalidade do Convénio puderem ser alcancados por varias pessoas ou entidades,
publicas ou privadas, e/ou existirem varios candidatos a convenente, diversos
interessados em participar do ajuste, é necessario que se efetue licitacdo e/ou
procedimentos assemelhados, simplificados ou nao, para definir com quem sera
estabelecida a cooperacdo, a colaboracdo, a coordenacéo, a parceria, o auxilio
e/ou a ajuda, como forma a se garantir a competi¢céo, e, ainda, a observancia do
principio constitucional da isonomia e a selecdo da proposta mais vantajosa para
a Administracdo, como também o atendimento dos principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo a um instrumento convocatério e do
julgamento objetivo das propostas apresentadas.

Entendemos que as excecbes ao dever de licitar devem ficar restritas,
mesmos nos Convénios da Administracdo Publica, as hipéteses, no que couber, de
inexigibilidade e de dispensa, necessariamente justificadas, transparentes e
publicas.

Julgamos, porém, que ndo podem persistir dividas, no que se refere aos
Convénios da Administracdo Publica, quanto a necessidade de licitar ou de efetuar
procedimentos analogos ou assemelhados, no minimo, nas contratacdes ocorridas
junto a terceiros que ndo sejam participes, quando da execucdo e do cumprimento

do ajustado nos pactos de natureza convenial.*!

1.10. A PRETENSAO DE CONTINUAR OS ESTUDOS SOBRETUDO EM
RELACAO AO TEMA CONVENIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA E

%1 salientamos, no rumo indicado, o que consta no artigo 116, § 3°, inciso I, da Lei Federal n°

8.666/93, no art. 27, da Instrucdo Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional n® 01/1997, de 15 de
janeiro de 1997 (DOU 31.01.1997) e no art. 10, inciso IlI, letra “f", da Instrucdo Normativa da
Contadoria e Auditoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul n° 01, de 15 de marco de 2005 (DOE-
RS 15/03/2005).



50

CORRELATOS E, AINDA, TRABALHAR COM QUESTOES COMO O FOMENTO
PUBLICO E AS SUBVENCOES PUBLICAS

Destacamos a nossa pretensdo de, na seqUéncia da presente
Dissertacao, realizar trabalhos e estudos, em primeiro lugar, para tratar e enfrentar
de forma mais particularizada muitos outros pontos sobre o tema Convénios da
Administragdo Publica e congéneres.

O objetivo é principalmente sistematizar e opinar sobre as tematicas mais
especificas que envolvem os Convénios da Administragcdo Publica e congéneres,
aqui abordados, como regra, de uma forma muito geral, como forma de favorecer a
discussdo dos mesmos assuntos, e, também, fornecer elementos para a fixacdo de
regulacdes juridicas, no ambito legal, regulamentar e/ou administrativo, que superem
o tratamento limitado e fragmentario que ocorre atualmente na matéria. Assim
pretendemos inclusive pela compreenséo de que tais situacdes, de um lado, criam
dificuldades, ndo poucas vezes, para 0s que desejam atuar de forma correta e
regular, e, de outro lado, favorecem os que utilizam as lacunas doutrinarias, legais,
regulamentares e/ou administrativas para perpetrar toda espécie de agressdes aos
principios, normas estritas e valores que conformam o Direito Publico e 0 nosso
ordenamento juridico.

No mencionado trabalho pretendemos detalhar e especificar temas
vinculados aos Convénios da Administracdo Publica, dando mais consequéncia e
aplicacdo aos principios, normas estritas (regras), valores e diretivas constitucionais
e infraconstitucionais, como também, dentro da perspectiva citada, dizer o que cabe
ou ndo das disposi¢des da Lei Federal n® 8.666/93, Das Licitagbes e dos Contratos
da Administracdo Publica, para os pactos de natureza convenial.

Salientamos, em segundo lugar, o nosso proposito de aprofundar o
estudo da doutrina estrangeira e das experiéncias internacionais sobre o assunto
Convénios da Administracédo Publica, que foram tratadas na presente Dissertacao de
forma incidental e breve.

Ainda, ressaltamos, em terceiro lugar, a nossa intencdo de trabalhar
algumas tematicas que se relacionam ao objeto do presente estudo, quais sejam,
notadamente os assuntos fomento publico e subvenc¢des publicas, a luz da doutrina
e da experiéncia nacional e estrangeira, que foram abordados no presente trabalho

de passagem e rapidamente.
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Igualmente, pensamos que algumas matérias devem merecer uma
atencdo maior de nossa parte. Destacamos, dentre outros, 0s seguintes objetos: os
Consorcios Publicos, os Contratos de Consorcio Publico e os Contratos de
Programa (Lei Federal n° 11.105/05); as Organizacbes da Sociedade Civil de
Interesse Publico e os Termos de Parceria (Lei Federal n°® 9.790/99); as
OrganizacBes Sociais e os Contratos de Gestdo (Lei Federal n°® 9.637/98); as
transferéncias fundo a fundo e os ajustes e procedimentos simplificados de natureza

convenial.
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2. DOS PRESSUPOSTOS METODOLOGICOS E INTERPRETATIVOS

Pretendemos aqui afirmar, mesmo que com brevidade, alguns
entendimentos fundamentais notadamente na esfera metodoldgica e interpretativa,
que foram colhidos, como regra, em ampla e qualificada doutrina, a despeito de
assumirmos a inteira responsabilidade pelo que enunciamos no presente trabalho.

Julgamos que 0s mesmos exames e entendimentos, servem, como regra,
de parametro para 0 exame e a valoragdo de fendbmenos, fatos, atos e negdcios
juridicos. Pensamos que as mencionadas compreensfes sdo de grande utilidade
também para as situacdes juridicas que envolvem o instituto juridico dos Convénios
da Administracdo Publica, onde enfrentamos um tema com regramentos que se

demonstram insuficientes, lacunosos e fragmentarios.

2.1. DO PRIMADO DO SISTEMA/ORDENAMENTO JURIDICO, TENDO A
CONSTITUICAO COMO SEU PONTO MAIS ELEVADO

O primeiro entendimento que queremos sustentar € o do primado do
sistema/ordenamento juridico, tendo a Constituicdo como o0 seu ponto mais elevado.
A mencionada compreensao exige sejam os fenébmenos juridicos verificados a luz do
conjunto do sistema/ordenamento e da Carta Magna, buscando verificar 0s
principios, normas estritas (ou regras), valores e diretivas presentes, bem como
visando estabelecer a definicdo, classificacdo e hierarquizacdo de sentidos,
finalidades e diretivas encontradas.

Nas analises referidas temos o principio da unidade, que estipula também
a relevante obrigacdo de exames que estejam atentos a ligacdo das diversas
parcelas do sistema/ordenamento juridicos e da Constituicdo, uma vez que as partes
nao existem apartadas, incomunicaveis ou dissociadas do conjunto.

A idéia da primazia do sistema/ordenamento, tendo a Carta Magna como
seu apice, deriva, de um lado, do reconhecimento de que a ordem juridica compde

uma unidade, apesar da multiplicidade de areas que abarca e, de outro, da
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admissdo da superioridade hierarquica dos dispositivos constitucionais, como
também decorre da exigéncia de respeito ao Estado Democratico de Direito tal como
moldado pelo Constituinte e/ou pelo Legislador.

Claus-Wilhelm Canaris, apds destacar a idéia de sistema em uma série de
significativos pensadores, constata, num primeiro momento, que das mesmas
contribuicBes surgiram afirmadas as idéias de ordenacdo e unidade, para, num
segundo momento, afirmar o sistema como ordem axiologica ou teleolégica. Com o

direcionamento referido temos as licdes que seguem:
Ha duas caracteristicas que emergiram em todas as definicdes de sistema:
a de ordenacgédo e a da unidade.(...) No que respeita, em primeiro lugar, a
ordenacdo, pretende-se, com ela — quando se recorra a uma formulacao
muito geral, para evitar qualquer restricdo precipitada — exprimir um estado
de coisas intrinseco racionalmente apreensivel, isto €&, fundado na
realidade. No que toca a unidade, verifica-se que este fator modifica o que
resulta ja da ordenacao, por ndo permitir uma dispersao numa multitude de
singularidades desconexas, antes devendo deixa-las reconduzir a uns
guantos principios fundamentais. (...)
Sendo o ordenamento, de acordo com a sua derivacdo a partir da regra da
justica, de natureza valorativa, assim também o sistema a ele
correspondente s6 pode ser uma ordenagcéo axiolégica ou teleoldgica (...)."

Ensina Norberto Bobbio que:

1. Novidade do problema do ordenamento
Esta obra se liga diretamente & anterior Teoria da Norma Juridica®. Uma e
outra formam em conjunto uma completa Teoria do Direito, principalmente
sob o aspecto formal. No primeiro livro havia estudado a norma juridica,

isoladamente considerada; neste, estudaremos aquele conjunto ou

complexo de normas que constituem o ordenamento juridico.

1 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do

Direito. Tradugdo Menezes de Cordeiro. 2°. edicdo. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 1996, pp. 12, 13 e
66. 311 p. Original alem&o: Sistemdenken Und Sistembegriff In Der Jurisprudenz, 2. Auflage, 1983.
Duncker Un Humblot. Berlim.

> BOBBIO, Norberto. Teoria da Norma Juridica. Traducdo de Fernando Pavan Baptista e Arani
Bueno Sudatti. 22 edicdo. Sado Paulo: EDIPRO, 2003. 192 p. Titulo original: Teoria della Norma
Giuridica. Torino: G. Giappichelli Editore, 1993.



A exigéncia da nova pesquisa nasce do fato de que, na realidade, as
normas juridicas nunca existem isoladamente, mas sempre em um contexto
de normas com relacbes particulares entre si (...).

4. Construcao escalonada do ordenamento

A complexidade do ordenamento, sobre a qual chamamos atencédo até

agora, ndo exclui sua unidade.’

Juarez Freitas, referindo-se ao sistema juridico como rede axiolégica e
hierarquizada de principios, normas estritas (regras) e valores, assim como se
encontram na Constituicdo, entende que:

O primeiro grande desafio hermenéutico consiste em desenvolver, ainda
gue de maneira aproximada, um conceito de sistema juridico, a base do
gual se torne plausivel iluminar o processo de interpretacdo normativa,
desvendando-o. (...)

Em contrapartida, forca admitir, sem abstracdo do mundo real, a
imprescindibilidade ineliminavel de consisténcia l6gica do ordenamento
juridico, de sorte a dele se procurar ter uma percepg¢do conceitual
harménica no que tange a concatenacgdo de principios, normas estritas (ou
regras) e valores, fazendo-os ora complementares, ora mutua e
parcialmente excludentes. Todavia, em todos os casos, pondo-os em
consonancia com as mutacfes histéricas, ao lado de atentar para os
imperativos (deontolégicos e axioldgicos, nada obstante as distingdes) de
coeréncia e de unidade (...).*

Entende Juarez Freitas superada a rigida dicotonomia entre o Direito
Publico e o Direito Privado, dentre outros entendimentos, pela constatacdo da
superacdo de abordagens unilaterais e de que o sistema juridico € um sé e, ainda,
pela verificagcdo do avanco do fenémeno da constitucionalizacao do Direito. O jurista

referido diz que:
10.1. Dialética entre Direito publico e Direito privado
Prosseguindo com o animo de elencar possiveis efeitos da interpretacédo

topico-sistematica, devidamente assimilada em sua condi¢do dialética,

® BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. Traducdo de Maria Celeste Cordeiro Leite
dos Santos e Claudio De Cicco. 2°. reimpressdo. Sdo Paulo: Polis; Brasilia: Editora UNB, 1991, pp.
19 e 48. 184 p. Titulo original: Teoria Dell’Ordinamento Giuridico. Torino: G. Giappichelli Editore,
1982.

* FREITAS, Juarez. A Interpretacdo Sistematica do Direito. 4% edicdo. S&o Paulo: Malheiros,
2004, pp. 25, 29 e 30. 328 p.
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convém aduzir que o seu exercicio conduz a transcendéncia da dicotomia
rigida e algo anacrénica entre o Direito publico e o Direito privado, dicotomia
essa que, na perspectiva adotada, ndo apresenta maior consisténcia em
face da superacdo de abordagens unilaterais e em virtude da compreenséao
de que o sistema juridico € um s8, compreensao facilitada, sobremaneira,
pelo fendmeno da constitucionalizac&o do Direito.”

José Joaquim Gomes Canotilho, no exame do principio da unidade da

Constituicao, anota que:
(...) o principio da unidade obriga o intérprete a considerar a Constituicdo na
sua globalidade e a procurar harmonizar os espacos de tensdo existentes
entre as normas constitucionais a concretizar (...). Dai que o intérprete deva
sempre considerar as normas constitucionais ndo como normas isoladas e

dispersas, mas sim como preceitos integrados num sistema unitario (...).6
Lembra Celso Ribeiro Bastos, abordando igualmente o principio da
unidade da Constituicdo, que “as normas constitucionais devem sempre ser
consideradas coesas e mutuamente imbricadas” e que “ndo se podera jamais tomar

determinada norma isoladamente, como suficiente em si mesma”.’

A aceitacdo da unidade do sistema/ordenamento ndo afasta o
reconhecimento da imensa e intrincada multiplicidade de objetos tratados pela
ordem juridica.

Luis Roberto Barroso, tratando da unidade da ordem juridica e do

principio da unidade da Constituicao, anota que:

A despeito da pluralidade de dominios que abrange, a ordem juridica
constitui uma unidade. De fato, é decorréncia da natural soberania do
Estado a impossibilidade de coexisténcia de mais de uma ordem juridica
valida e vinculante no ambito do seu territério. Para que possa subsistir
como unidade, o ordenamento estatal, considerado em sua globalidade,
constitui um sistema cujos diversos elementos sdo entre si coordenados,

apoiando-se um ao outro e pressuponde-se reciprocamente. O elo de

°> FREITAS, Juarez. Interpretacédo Sistematica do Direito. 4%. edi¢céo. Op. cit., pp. 225 e 227.

® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituic&do. 3% edigio.
Coimbra: Almedina, 1999, p. 1.149. 1.414 p.

" BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e Interpretacédo Constitucional. Sdo Paulo: Celso Bastos
Editor/Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1997, p. 103. 191 p.
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ligagdo entre esses elementos € a Constituicdo, origem comum de todas as
normas. E ela, como norma fundamental, que confere unidade e carater

sistematico ao ordenamento juridico.?

De outro lado, estamos convencidos das grandes limitacdes e das
nefastas consequéncia de andlises que subestimam a primazia do
sistema/ordenamento juridico e centradas predominantemente no exame dos
principios, normas estritas (regras) e valores juridicos verificados isoladamente ou
estudados restritamente no ambito de ramos do Direto ou de “microssistemas™ do
mesmo, como também referenciadas no elemento particular ou no fragmento do
mesmo sistema/ordenamento. As questbes suscitadas e as situacfes gestadas
pelos exames restritamente ou demasiadamente enfocados no singular terminam
por exigir uma visdo ordenada e sistematica do Direito.

Ressalta Eros Roberto Grau que “ndo se interpreta o direito em tiras”, ou
seja, “nao se interpretam textos de direito, isoladamente, mas sim o direito, no seu
todo”."* Destaca Ricardo Aronne que “a ratio de qualquer area do Direito — seja o
tributario, o penal, o administrativo, seja qualquer outra area — ndo pode estar em

descompasso com o todo, e 0 mesmo deve acontecer com o Direito Civil”.**

® BARROSO, Luis Roberto. Interpretacédo e Aplicacdo da Constituicdo: Fundamentos de uma

Dogmética Constitucional Transformadora. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 181. 300 p.

° As nocdes de descodificacdo e microssistema foram desenvolvidas notadamente por Natalino Irti e
trazidas para a doutrina patria pioneiramente por Orlando Gomes.

Veja-se: IRTI, Natalino. L eta della decodificazione. 42. Edizione. Milano: Giuffre, 1999. 220 p.; e,
ainda, GOMES, Orlando. A Agonia do Cddigo Civil. In: Revista de Direito Comparado Luso-
Brasileiro, n® 7, 1988, pp.1 e seguintes.

1 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacdo do Direito. S&o
Paulo: Malheiros, 2002, p. 113. 226 p.

No mesmo sentido, temos: GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988:
Interpretacéo e Critica. 7°. edicdo. Sdo Paulo: Malheiros: 2002, pp. 194-195. 383 p.

1 ARRONE, Ricardo. Por Uma Nova Hermenéutica dos Direitos Reais Limitados: Das Raizes

aos Fundamentos Contemporaneos. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 91. 454 p.
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Pietro Perlingieri, tratando do tema Realidade Social e Ordenamento,
como também dos temas Constituicdo, Codigo Civil, Descodificacdo, Fragmentacao

em Microssistemas, Valores Fundamentais da Republica, dentre outros, ensina que:
(...) O Cdbdigo Civil certamente perdeu a centralidade de outrora. O papel
unificador do sistema, tanto nos seus aspectos mais tradicionalmente
civilisticos quanto naqueles de relevancia publicista, € desempenhado de
maneira cada vez mais incisiva pelo Texto Constitucional. Falar de
descodificagdo relativamente ao CAdigo vigente ndo implica absolutamente
a perda do fundamento unitario do ordenamento, de modo a propor a sua
fragmentagdo em diversos micoordenamentos e em diversos
microssistemas, com auséncia de um desenho global. (...) O respeito aos
valores e aos principios fundamentais da Republica representa a passagem
essencial para estabelecer uma correta e rigorosa relacéo entre o poder do
Estado e poder dos grupos, entre maioria e minoria, entre poder econémico

e os direitos dos marginalizados, dos mais desfavorecidos."?

Entende Gustavo Tepedino, quando aborda as premissas metodoldgicas
para a constitucionalizacdo do direito civil, como “politicamente indesejavel” e
inadmissivel “diante da realidade constitucional’, uma visdo polissitémica e
fragmentaria do sistema juridico, com pretensdo de constituir universos e
microssistemas isolados e independentes, e tida como “reflexo da inelutavel
multiplicagéo de grupos sociais em ascenséo, de corporacgdes e centros de interesse
novos e diversificados que passaram a habitar o universo juridico”.*®

Retrata Ricardo Luis Lorenzetti os perigos dos exames restritamente
polissistémicos e fragmentarios do sistema juridico, que conduzem “a perda da
globalidade” e da “pretenséo de regular a sociedade em seu conjunto”.**

Ricardo Luis Lorenzetti, examinando a tematica casuismo e sistema,

lembra que:

2 PERLINGIERI, Pietro. Perfis de Direito Civil: Introducéo ao Direito Civil Constitucional. Tradug&o

de Maria Cristina De Cicco. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 6. 369 p. Titulo original italiano: Profili

del Diritto Civili. Napoles: Edizione Schientifiche Italiane, 1994.
¥ TEPEDINO, Gustavo. Temas de Direito Civil. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, pp. 12 e 13. 527 p.
Y LORENZETTI, Ricardo Luis. Fundamentos do Direito Privado. Traduc&o de Vera Maria Jacob de

Fradera. Sdo Paulo: Editora RT, 1998, p. 57. 613 p. Titulo original: Las Normas Fundamentales de

Derecho Privado. Santa F€, Argentina: Rubinzal — Culzoni Editores, 1995.
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O pensar sistematico parte de uma totalidade, ja o pensamento casuistico
procede de modo inverso, pode contar com conhecimentos fragmentarios.
O primeiro foi criticado por racionalista e desvinculado do caso e do mundo
real. (...)

A andlise de casos é enriquecedora e realista, porém pode levar ao caos
social, se a Unica perspectiva sdo os interesses dos individuos. E
necessario saber que beneficios ou prejuizos sofre no conflito bilateral o
terceiro ausente, que € a sociedade, o que torna imprescindivel dispor de

uma perspectiva sistematica. (...)."°

Outrossim, nos ensinamentos de Juarez Freitas, além do dever racional
de efetuar a ordenacao sistematica, é fundamental que se tenha em conta, quando
tratarmos do conceito de sistema, a contemporanea afirmacao da raz&o dialogica e
do paradigma da complexidade, do que decorre que “mais e mais convém que o
Direito seja visto como um sistema geneticamente aberto e, pois, como
potencialmente contraditério, normativa e axiolégicamente”.*® O mesmo autor aponta
como forma de superar a potencialidade contraditoria, normativa e axioldgica, do
sistema, a aplicacdo notadamente da hierarquizacdo axiolégica, que ordena, “a
prevaléncia, no caso concreto, do principio axiolégicamente superior, mesmo no
conflito (a primeira vista) apenas de regras”, ao mesmo tempo que valoriza o
emprego também dos “principios ou subprincipios hermenéuticos da unidade, da
concordancia pratica, da proporcionalidade, da valorizagdo da relevancia dos pontos
de vista, da eficacia integradora e da forca normativa da Constituicéo”.*’

De outro lado, julgamos que o entendimento do primado do
sistema/ordenamento juridico, tendo com como vértice a Constituicdo, ndo queda
abalado por determinados exames “pds-modernos” que entendem superados ou
obsoletos na época atual, como resultado de uma realidade complexa, mdultipla,
plural e fragmentada, as sistematizacdes e as sinteses de maior significacdo, com
pretensdo de afirmar na sociedade, dentre outros, os valores da razéo, da pessoa e

da justica.

* LORENZETTI, Ricardo Luis. Fundamentos do Direito Privado. Op. cit., p. 80.
® FREITAS, Juarez. A Interpretacéo Sistematica do Direito. 4" edic&o. Op. cit., pp. 48-49.

" FREITAS, Juarez. A Interpretacédo Sistematica do Direito. 4" edi¢do. Op. cit., pp. 124-130.
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Ainda, anotamos que nos dias que correm podemos estar construindo
como vértice do sistema/ordenamento juridico, além da Carta Magna de um pais,
também a Constituicdo de uma area continental, como se esboga no caso europeu.

José Joaquim Gomes Canotilho lembra, por ocasiao de Jornadas sobre a
Constituicdo Dirigente em Canotilho, que algumas correntes pdés-modernas

“acreditam pouco numa directividade normativa, numa directividade do centro, e

acreditam mais num esquema difuso”.*®

Anota o mestre portugués, discutindo a eficacia dos direitos fundamentais

na ordem juridico-civil no contexto do direito pds-moderno, que:

A idéia de Drittwirkung ou de eficacia dos direitos fundamentais na ordem
juridica privada continua, de certo modo, o projeto da modernidade: modelar
a sociedade civil segundo os valores da razdo, justica, progresso do
lluminismo. Este codigo de leitura — pergunta-se — nao estara
irremediavelmente comprometido pelas concepcbes multiplas e débeis da
pés modernidade? Coloquemos entre paréntesis a caracterizacdo de pos-
modernidade (alguém sabe?). (...) Por que a imperatividade da equal
protection clause em vez da singularidade e das diferencas nas relagBes
humanas, justificativas do triunfo da negociacdo, da flexibilidade, da
adaptabilidade e da permissividade? E bem de ver que estas interrogages
pressupdem ja um outro mundo: o da absolutizacdo das diferengas e da
singularidade, o da complexidade, da indeterminacdo e do relativismo!
Numa palavra: o mundo da pés-modernidade. Mas n&o é sé. E também o
mundo do globalismo e da arbitragem, da desestatizacdo e da privatizacdo
da ordem liberal mundial da bolsa e do comércio. Podera ainda a ordem
normativo-constitucional e dos respeitaveis valores da razdo, da pessoa e
do progresso abarcar a desordem, a indeterminagdo, a globalizacdo e o

diferencialismo?*®

8 CANOTILHO, José Joaquim Canotilho. Intervencdo na Jornada sobre Canotilho e a Constituicdo

Dirigente, promovida pela Universidade Federal do Parana. In: COUTINHO, Jacinto Nelson de
Miranda (Organizador); participantes Agostinho Ramalho Marques Neto... [et al.]. Canotilho e a

Constituicdo Dirigente. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 14. 144 p.

9 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Civilizacdo do Direito Constitucional ou Constitucionalizacéo
do Direito Civil? - A Eficacia dos Direitos Fundamentais na Ordem Juridico-Civil no Contexto do
Direito Pés-Moderno. In;: GRAU, Eros Roberto; e GUERRA FILHO, Willis Santiago (Organizadores).
Direito Constitucional: Estudos em Homenagem a Paulo Bonavides. Sdo Paulo: Malheiros, 2001,
pp. 108-115, p. 114. 557 p.
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Entendemos que, nos dias atuais, € possivel, desejavel e mesmo uma
obrigacdo apostar na possibilidade de ser alcancadas sistematizacfes e sinteses
juridicas de maior relevancia e significacdo, com o objetivo de processualmente
fazer avancar, no ambito de paises e/ou de areas continentais e/ou mundialmente,
os valores, dentre outros, da razdo, da pessoa e da justica, mesmo diante de uma
realidade complexa, multipla, plural e com acentuados graus de diversidade e
enfrentando mecanismos e interesses poderosos.

Lembramos que Edgar Morin sustenta adequadamente a necessidade do
pensamento complexo, aberto, dialégico, multidimensional, democratico, critico/auto-
critico e racional e faz contundentes objecBes ao pensamento reducionista,
simplificador, fechado, monoldgico, unidimensional, autoritario, domesticado, auto-
suficiente e/ou racionalizador, e, ainda, constata a imensa auséncia de adequacéo
“entre, de um lado, saberes desunidos, divididos, compartimentados e, de outro, as
realidades ou problemas cada vez mais multidisciplinares, transversais,
multidimensionais, transnacionais, globais e planetarios”.?

O mesmo autor entende de forma pertinente como manifestacdo do
pensamento simplificador a incapacidade de “conceber a conjuncdo do uno e do
multiplo (unitas multiplex): ou ainda unifica abstratamente ao anular a diversidade,
ou, pelo contrario, justapde a diversidade sem conceber a unidade”.?* Ainda,
pensando a relacdo individuo/sociedade/democracia, considera que “Individuo e
Sociedade existem mutuamente” e que “a democracia favorece a relacéo rica e
complexa individuo/sociedade, em que os individuos e a sociedade podem ajudar-

se, desenvolver-se, regular-se e controlar-se mutuamente”.?

2 MORIN, Edgar. Os Sete Saberes Necessarios a Educacdo do Futuro. Tradugdo de Catarina

Eleonora F. da Silva e Jeanne Sawaya, revisdo técnica de Edgard de Assis Carvalho. Sdo Paulo:
Cortez; Brasilia: UNESCO, 2000, p. 36. 118 p. Titulo original: Les Sept Savoirs Nécessaires a
I"Education du Futur. Paris: UNESCO, 1999.

2L MORIN, Edgar. Introducdo ao Pensamento Complexo. Tradugdo Dulce Matos. 3% edicéo.
Lisboa: Instituto Piaget, 2001, p. 18. p. 137 p. Titulo original: Introduction a la pensée complexe. Paris:
ESF, 1990.

?2 MORIN, Edgar. MORIN, Edgar. Os Sete Saberes Necessarios & Educacéo do Futuro. Op. cit.,
p. 107.



61

Edgar Morin pensa necessario, julgamos que adequadamente, a
construcdo de sistematizacdes e sinteses de maior relevo, quando especifica os

principios do conhecimento pertinente. O insigne pensador anota que:

Existe um problema capital, sempre ignorado, que € o da necessidade de
promover o conhecimento capaz de apreender problemas globais e
fundamentais para neles inserir 0os conhecimentos parciais e locais.

A supremacia do conhecimento fragmentado de acordo com as disciplinas
impede freqlientemente de operar o vinculo entre as partes e a totalidade, e
deve ser substituida por um modelo de conhecimento capaz de apreender
0s objetos em seu contexto, sua complexidade, seu conjunto.

E necessario desenvolver a aptiddo natural do espirito humano para situar
todas essas informacfes em um contexto e um conjunto. E preciso ensinar
0s métodos que permitam estabelecer as rela¢cdes mutuas e as influéncias

reciprocas entre as partes e o todo em um mundo complexo.”®

Ainda, entendemos que a afirmacao do primado do sistema/ordenamento
juridico, tendo como vértice a Constituicdo, no ambito de paises e/ou de areas
continentais, ndo consegue ser atingida por analises submissas aos fatos tais como
se apresentam, ao fator econdmico, ao mercado, ao poder, aos poderosos e/ou a
“globalizacéo”, etc.

Gustavo Tepedino, pronunciando-se sobre a passagem do sujeito de
direito a pessoa humana, destaca a apresentacdo de Natalino Irti, na 4°. edicdo de
sua obra mais importante, onde com o titulo L Eta de la Decodificazione-Vent Anni
Dopo, 0 mencionado autor reabre a polémica por ele instaurada no final da década

de setenta.*® Gustavo Tepedino anota que Natalino Irti entende que:
(...) se a progressiva erosdo do Cdédigo Civil representou prevaléncia de um
projeto social assistencialista, evidenciado nos chamados microssistemas, o
momento presente assistiria a nova e radical transformacdo. As Cartas
Constitucionais entram em crise, esgotando-se a sua forca propulsora.
Caem por terra nogBes como a soberania estatal e federalismo, ruindo por
conseguinte os pilares de sustentacdo das relacdes entre cidaddo e Estado.

Os principios contidos nas leis especiais e nas Constituicdes sao

% MORIN, Edgar. Os Sete Saberes Necessarios a Educacgéo do Futuro. Op. cit., p. 14.

* |RTI, Natalino. L"Eta della Decodificazione. 42. ed. Op. cit., 1999.
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substituidos por normas uniformes supranacionais, ditadas pelo mercado, e

destinadas a restaurar a autonomia privada.?

Natalino Irti, pronunciando-se recentemente sobre niilismo e método
juridico, defende, dentre outras opinides, ndo ser possivel nos dias atuais qualquer
regulacédo juridica presidida pelos critérios de coeréncia, unidade e previsibilidade, e,
ainda, considera inevitavel a aceitacdo de um pensamento sem centro e direcao,
como também defende a rendicdo do pensamento a logica revelada objetivamente
no ambito da tecno-economia e do mercado planetario, a partir de uma realidade
onde os individuos e os Estados nacionais pouco ou hada podem e onde os atores
do mercado estdo separados e agindo uns contra outros.*®

Julgamos que a histéria dos séculos XIX, XX e atual ndo permitem prever
a possibilidade de qualquer subestimacédo do papel de intervencédo dos individuos,
da cidadania, da sociedade civil, dos movimentos politicos, sociais e de massa, do
Estado e do Direito e da capacidade dos mesmos/das mesmas de alterar a
realidade.

Enuncia Gustavo Tepedino que:

A forca devastadora do mercado global ndo se pode submeter a cultura
juridica e as inameras conquistas da sociedade civil. E, malgrado as
mudancas estruturais da economia mundial, as alteracdes do direito
privado, submetido legalidade constitucional de cada sociedade, ndo podem

ser examinadas como mera contingéncia técnica, que se altera ao sabor
das leis de mercado.?’
Entendemos, referenciados em qualificados doutrinadores, que no Direito
Privado, para exemplificar, pode ser verificada uma tendencial afirmacdo da
perspectiva de publicizacdo e constitucionalizagdo do mesmo, como também a

proclamacdo da sua despatrimonializacdo ou repersonalizacdo, através sobretudo

** TEPEDINO, Gustavo. Editorial: do Sujeito de Direito & Pessoa Humana. In: Revista Trimestral de
Direito Civil — RTDC - vol. 2. Rio de Janeiro: Padma, abril a junho de 2000, p. V-VI, p. V.

6 |RTI, Natalino. Niilismo e Método Juridico. Traduc&o de Danilo Doneda. In: Revista Trimestral de
Direito Civil — RTDC, vol. 15, ano 4. Rio de Janeiro: Padma, ano 4, julho a setembro de 2003, pp.
133-143, pp. 135, 137 e 142.

? TEPEDINO, Gustavo. Editorial: do Sujeito de Direito & Pessoa Humana. In: Revista Trimestral de
Direito Civil = RTDC - vol. 2. Op. cit., p. V.
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da valorizacdo da dignidade da pessoa humana, da personalidade, dos valores
existenciais, da liberdade, da ética, da igualdade, da solidariedade, da fungéo social,
da equidade e da justica, bem como pode ser constatado um crescente abandono
dos enfoques predominantemente individualistas, de divinizacdo do sujeito
proprietario, do patriménio, do produtivismo e do mercado.

Ainda, consideramos que na mencionada esfera do Direito pode ser
presenciada a ampliagdo da repulsa as situacdes onde se fazem presentes o erro, 0
dolo, a leséo, o estado de perigo, a coacdo, a fraude, o abuso de direito e o
enriguecimento sem causa.

Igualmende, julgamos que pode ser verificado que ganham relevancia, no
ambito dos Contratos de Direito Privado, para exemplificar, os principios da boa-fé,
da confianca, do equilibrio econdmico, da equivaléncia das prestacdes, da
equivaléncia material, da funcéo social, da equidade e da justica.

No rumo indicado, Gustavo Tepedino salienta que o “processo de
profunda transformacé&o social, em que a autonomia privada passa ser remodelada
por valores ndo patrimoniais, de cunho existencial, inseridos na propria no¢ao de
ordem publica”, como também destaca que “propriedade, empresa, familia, relacbes
contratuais tornam-se institutos funcionalizados a realizacdo da dignidade da pessoa
humana”.?®

Igualmente, Eugénio Facchini Neto, efetuando reflexdes historico-

evolutivas sobre a constitucionalizacéo do Direito Privado, destaca que:
Da constitucionalizacdo do Direito Civil decorre a migracdo, para o ambito
privado, de valores constitucionais, dentre os quais, como verdadeiro primus

inter paris, o principio da dignidade da pessoa humana.” Disso deriva,

8 TEPEDINO, Gustavo. Editorial: do Sujeito de Direito & Pessoa Humana. In: Revista Trimestral de
Direito Civil = RTDC - vol. 2. Op. cit., p. VL.

? O autor destaca, em relacdo ao tema dignidade da pessoa humana, manifestacdes presentes nos
trabalhos que seguem:

PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 4°. edicdo. Sdo
Paulo: Max Limonad, 2000, p. 75. 458 p.

SARLET, Ingo Wolfgang. Eficacia dos Direitos Humanos. 3% edicdo. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2003, p. 311. 416 p.

SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na
Constituicdo Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 46. 152 p.



necessariamente, a chamada repersonaliza¢do do Direito Civil, ou visto de
outro modo, a despatrimonializa¢@o do Direito Civil. Ou seja, recoloca-se no
centro do Direito Civil o ser humano e suas emanacfes. O patrimdnio deixa
de estar no centro das preocupacdes privatistas (recorde-se que o modelo
dos codigos civis modernos, o Code Napoleon, dedica mais de 80% dos
seus artigos a disciplina juridica da propriedade e suas relacées), sendo
substituido pela consideracdo com a pessoa humana. Dai a valorizagao, por
exemplo, dos direitos de personalidade, que o novo Cadigo Civil brasileiro
emblematicamente regulamenta ja nos seis primeiros artigos, como a
simbolizar uma chave de leitura para todo o restante do estatuto civil.
Discorrendo sobre o tema, Perlingieri ressalta que a transformacao
despatrimonializadora no Direito Civil se produz fundamentalmente como
consequéncia do maior relevo dado a pessoa. Dai por que entende ele ser
possivel afirmar que “interesses e direitos de natureza essencialmente
pessoal antepdem-se a interesses e direitos patrimoniais, o que supfe que
na hierarquia de valores a pessoa humana prevalece sobre o interesse

econdmico”.*

Teresa Negreiros, questionando as criticas a perspectiva civil-

constitucional a partir da idéia de um Estado submisso ao mercado e/ou da “retérica

da globalizagéao”, lembra que:

(...) a forca dos fatos diante da normativa constitucional remete a um debate
ja antigo, mas que se revigora, neste contexto de contraposicdo entre
aqueles que postulam a eficacia dos principios constitucionais e os que
entendem que a Constituicdo nada pode. Trata-se do embate entre o
sociologismo cético de Ferdinand Lassale e a bandeira da normatividade

constitucional defendida por Konrad Hesse.*

CARRIO, Genaro. Los Derechos Humanos e Su Proteccion. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, s/d., p.

64.

% PERLINGIERI, Pietro. Editoriale. In: Rassegna di Diritto Civile, n° 1, 1983, p. 2.

%5 FACCHINI NETO, Eugénio. Reflexdes Histérico-Evolutivas sobre a Constitucionalizagdo do Direito

Civil. In: SARLET, Ingo Wolfgang. Constituicdo, Direitos Fundamentais e Direito Privado. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2003, pp. 13-60, pp. 32-33. 357 p.

32

pp. 78-79. 552 p.

NEGREIROS, Teresa. Teoria do Contrato: Novos Paradigmas. Rio de Janeiro: Renovar, 2002,

A autora trata do tema a forca normativa da Constituicdo em face da globalizacdo, pp. 79-84,

trazendo principalmente os ensinamentos de Konrad Hesse (A Forca Normativa da Constituicéo,
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O principio da forca normativa da Constituicdo € afirmado, em Konrad
Hesse, visando enfrentar pontos de vista que desembocam na perspectiva tracada
por Ferdinand Lassale®*. O ultimo pensador considera que as “questdes
constitucionais ndo sao questBes juridicas, mas sim questbes politicas”, que
expressam restritamente as “relagcdes de poder” dominantes num determinado pais
e “as relacbes faticas” resultantes das mesmas, ndo passando a Constituicdo

juridica de “um pedacgo de papel”, cuja “capacidade de regular e de motivar esta

limitada & sua compatibilidade com a Constituicéo real do pais”.®*

Entende Konrad Hesse, abordando o tema da forca normativa da

Constituicao, que:

(...) A Constituicdo ndo configura, portanto, apenas expressao de um ser,
mas também de um dever-ser; ela significa mais do que o simples reflexo
das condic¢8es faticas de sua vigéncia, particularmente as for¢as sociais e
politicas. Gragas a pretensdo de eficacia, a Constituicdo procura imprimir
ordem e conformacdo a realidade politica e social. Determinada pela
realidade social e, ao mesmo tempo, determinante em relacdo a ela, néo se
pode definir como fundamental nem a pura normatividade, nem a simples
eficacia das condicdes sdcio-politicas e econdmicas. A forca condicionante
da realidade e a normatividade da Constituicdo podem ser diferencadas;
elas ndo podem, todavia, ser definitivamente separadas ou confundidas.®

Ensina Pietro Perlingieri, quando examina as normas constitucionais nas
relacdes privadas, o conhecimento juridico, o dogmatismo juridico e o pragmatismo

juridico, que:

Op. cit., pp. 11, 15 e 19), Pietro Perlingieri (Normas Constitucionais nas Rela¢cbes Privadas. In:
Revista da Faculdade de Direito da UERJ n°s. 06 e 07. Op.cit., p. 65), Antonio Pinto Monteiro
(Sumarios de Introdu¢ado ao Estudo do Direito. Coimbra: Universidade de Coimbra, 1978, pp. 41-
42) e Gustavo Tepedino (Editorial: Do Sujeito de Direito & Pessoa Humana. In: Revista Trimestral de
Direito Civil, vol. 5. Op. cit., p. V).

% LASSALE, Ferdinand. Que é uma Constituicd0o? Traducdo de Walter Sténner. Rio de Janeiro:
Laemmert, 1969, pp. 54, 117 e 118. 119 p.

% HESSE, Konrad. A Forca Normativa da Constituicdo. Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes.
Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1991, p. 9. 34 p. Original: Die Normative Kraft der Verfassung. J.C.B.
Mohr (Paul Siebeck). Tubingen.

% HESSE, Konrad. A Forga Normativa da Constituig&o. Op. cit., p. 15.
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(...) O objeto da ciéncia juridica é unitariamente a realidade concreta, os
fatos concretos e a norma juridica, fato e norma concretas que estdo em
continua dialética. A realidade ndo pode ser dividida, mas sim estudada
unitariamente. Nao ha realidade econ6mica distinta da realidade juridica,
como também nao ha realidade ética ou religiosa divorciada da realidade
juridica. Por isto o Estado de Direito ndo pode se limitar ao estudo das leis.
Os instrumentos da ciéncia juridica, as nocdes, as definicdes, os conceitos
ndo séo fins em si mesmos, mas sim instrumentos para o conhecimento da
realidade. Por isto, devem ser instrumentos adequados a realidade. Né&o
existem instrumentos validos em todos os tempos e em todos os lugares:
(...).

O ponto de partida é este: cada instrumento, cada realidade deve sempre
ser estudada em dois perfis, quais sejam, os perfis da estrutura da realidade
e da funcdo do instrumento do Direto. (...) O dogmatismo juridico, por sua
vez, é a utilizacdo exasperada dos conceitos, dos dogmas do Direito,
esquecendo-se de que a aplicacdo dos conceitos vem da andlise do
ordenamento juridico e da realidade, para ndo se tornarem aqueles
preconceitos (pré-nogdes estanques e fossilizadas que guardam inteira
dissonancia com as novas realidades em que sobrevivem a for¢a). O
dogmatismo juridico é, entéo, a valorizagdo exasperada dos conceitos, dos
dogmas, sem a averiguac¢a@o oportuna dos interesses e dos valores que sao
objeto da investigacao. (...)

Por outro lado temos o pragmatismo juridico. (...) E a vitoria da natureza das
coisas, da forca das coisas. Partindo da empostacdo do caso concreto,
busca-se neste a solucdo para seus problemas. O pragmatismo se baseia
na efetividade: é assim porque é assim. Isto € a negacao do Direito, porque
o Direito é dever-ser. O Direito promove a mudanca da realidade, e para tal
ndo pode sucumbir aos fatos. (...) Nem sempre o Direito fotografa a
realidade, porque pretende muda-la. (...) A realidade é também econbmica,
e nao sO econdmica. A realidade econdmica € apenas um ponto de
referéncia -do que consiste a realidade para a construcdo juridica, mas o

pragmatismo a enxerga como se fosse a realidade.*®

Pensamos que se afirma, em face das relevantes contribuicdes aqui
trazidas sobretudo por Konrad Hesse, a perspectiva de um direito que se referencia
na realidade econ6mica, social, politica, cultural e comportamental, mas que de

forma alguma aceita a submissao aos fatos e a realidade tal como a mesma esta

% PERLINGIERI, Pietro. Normas Constitucionais nas Rela¢des Privadas. In: Revista da Faculdade

de Direito da UERJ, n%. 06 e 07. Rio de Janeiro: UERJ/Renovar, 1988-1989, pp.63-77, pp. 63, 64 e
65. 468 p.
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posta, pelo fato de que o Direito também é dever-ser, como também & normatividade
juridica que pretende, num processo complexo, aberto, democratico e dialdgico,
ordenar, conformar, fornecer parametros e mesmo alterar a sociedade e a realidade.
Ainda, julgamos que no &mbito da mencionada perspectiva se revelam de grande
importancia os questionamentos promovidos por Pietro Perlingieri em relacdo ao que

ele denomina de dogmatismo juridico e de pragmatismo juridico.

2.2. DA SUPREMACIA DA CONSTITUICAO E DA SUPERIORIDADE
HIERARQUICA DOS PRINCIPIOS, NORMAS ESTRITAS (REGRAS), DIRETIVAS
E VALORES PRESENTES NA CARTA MAGNA

Destacamos, referenciados em boa doutrina, o entendimento da
supremacia da Constituicdo no interior do ordenamento/sistema juridico, do que
decorre a superioridade hierarquica dos principios, normas estritas (regras), valores
e diretivas existentes na Carta Magna. Consideramos que a falta de
reconhecimento, no sentido tedrico e/ou pratico, da superioridade hierarquica do
definido constitucionalmente significa concretamente a auséncia de adesao,
verificavel em diversos graus, a Lei Maior, desatendendo o principio da legalidade
constitucional.

Ressaltamos que o principio da supremacia da Constituicdo exige que a
interpretacdo do sistema/ordenamento ocorra a partir da Constituicdo e também
significa uma rejeicdo de tentativas de principiar a mesma pelas pelos principios,
normas estritas (regras), diretivas e valores presentes nas regulacdes
infraconstitucionais.

Entendemos que a Constituicdo como norma juridica de maior hierarquia
Sujeita, penetra e cria ligacdo umbilical direta com todos os institutos e relagdes
juridicas, publicas e privadas, o que implica no reconhecimento de ndo ser aceitavel
qualquer contraposicado rigida entre o Direito Publico e o Direito Privado. A
contraposicao referida também néo encontra sustentacdo em face da ordem juridica
ser una.

No rumo indicado, Pietro Perlingieri destaca que:

(...) A Constituicdo ocupa o lugar mais alto na hierarquia das fontes, (...).

Dai a obrigacdo — ndo mais livre escolha — imposta aos juristas de levar em
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consideragéo a prioridade hierarquica das normas constitucionais, sempre
gue se deva resolver um problema concreto.

(...) A solucdo para cada controvérsia ndo pode mais ser encontrada
levando em conta simplesmente o artigo de lei que parece conté-la e
resolvé-la, mas, antes, a luz do inteiro ordenamento juridico, e, em
particular, de seus principios fundamentais, considerados como opc¢des de

base que o caracterizam.*’

Igualmente lembra Celso Ribeiro Bastos, ao tratar da supremacia da

Constituicao, que:

Na Constituicdo, o fenémeno hierarquico ganha um sentido proprio,
evidenciado pela circunstancia de que ndo ha um conjunto de normas as
guais se pudessem filiar os preceitos da Constituicao.

Deve-se evitar qualquer infringéncia dessa particularidade, reconhecendo-
se gque a Constituicdo é a norma superior em qualquer ocasiao. (...)

O postulado da supremacia da Constituicdo repele todo tipo de
interpretacdo que venha de baixo, € dizer, repele toda a tentativa de
interpretar a Constituicao a partir da lei. O que cumpre ser feito € sempre o
contréario, vale dizer, procede-se a interpretacdo do ordenamento juridico a

partir da Constituicao.*®

Considera Luis Roberto Barroso, ao examinar a mencionada supremacia

da Constitui¢ao, que:

Toda interpretacdo constitucional se assenta no pressuposto da
superioridade juridica da Constituicdo sobre os demais atos normativos no
ambito do Estado. Por for¢ca da supremacia constitucional, nenhum ato
juridico, nenhuma manifestacdo de vontade pode subsistir validamente se

for incompativel com a Lei Fundamental. (...).*

Gustavo Tepedino, quando examina as premissas metodoldgicas para a

constitucionalizacdo do Direito Civil, anota que “a rigor, ndo ha espacos de liberdade

%" PERLINGIERI, Pietro. Perfis do Direito Civil: Introducéo ao Direito Civil Constitucional. Op. cit.,

pp. 4-5.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e Interpretacdo Constitucional. Op. cit., pp. 101 e 102.

39

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo: Fundamentos de Uma

Dogmatica Constitucional Transformadora. Op. cit., p. 150.



69

absoluta, ou territérios, por menores que sejam, que possam ser considerados
invulneraveis ao projeto constitucional”.*
Destaca Maria Celina Bodin Moraes, quando traga os caminhos para um

direito civil constitucional, que:

Acolher a constru¢cdo da unidade (hierarquicamente sistematizada) do
ordenamento juridico significa sustentar que seus principios superiores, isto
€, os valores propugnados pela Constituicdo estdo presentes em todos os
recantos do tecido normativo, resultando, em consequéncia, inaceitavel a
rigida contraposicao direito publico-direito privado. (...)

(...) toda norma do ordenamento deve ser interpretada conforme os
principios da Constituicdo Federal. Desse modo, a normativa fundamental
passa a ser a justificacdo direta de cada norma ordinaria que com aquela
deve ser harmonizar.

Negar tal atitude hermenéutica significa admitir um ordenamento
assistematico, inorganico e fragmentado, no qual cada nucleo legislativo
responderia a tecido axioldgico préprio, desprovido de unidade normativa,
traduzindo-se em manifesto desrespeito ao principio da legalidade

constitucional.**

Pensa Gustavo Tepedino, quando trata das relacbes de consumo e a

nova teoria contratual, que:

(...) A Constituicdo Federal ndo pode ser considerada como mero limite ao
legislador ordinario. E nem mesmo como mero limite ao intérprete,
reprimindo os atos ilicitos.

A Constituicdo Federal cuidou analiticamente de diversos institutos do
direito privado, embora tenha tido o cuidado de fixar, em seus primeiros
artigos, os fundamentos e os principios da Republica, de moldes a vincular
o legislador infraconstitucional e o intérprete a uma reunificagdo axiolégica
gue independa da regulamentacdo especifica de cada um dos setores do
ordenamento.

E preciso pois superar os velhos limites das doutrinas do direito
constitucional tendentes a restringir a atuacdo das chamadas normas
programdticas, ndo auto-aplicaveis. Toda regra constitucional € norma

juridica com efeitos imediatos sobre o ordenamento infraconstitucional.

‘0 TEPEDINO, Gustavo. In: Temas de Direito Civil. Op. cit., p. 21.

“I MORAES, Maria Celina Bodin. A Caminho de Um Direito Civil Constitucional. In: Revista de Direito
Civil, n° 65. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, pp. 21-32, pp. 24 e 26.
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A Constituicdo € toda ela norma juridica, seja qual for a classificacdo que se
pretenda adotar, hierarquicamente superior a todas as demais leis da
Republica, e, portanto, deve condicionar, permear, vincular diretamente

todas as relacdes juridicas, publicas e privadas.*

2.3. OS PRINCIPIOS E DISPOSITIVOS CONSTITUCIONAIS DEVEM SER
INTERPRETADOS COM BASE NOS PRINCIPIOS DA FORCA NORMATIVA DA
CONSTITUICAO E DA MAXIMA EFETIVIDADE POSSIVEL, COMO TAMBEM
TENDO EM CONTA A POTENCIALIDADE DA APLICACAO DIRETA E IMEDIATA
DOS PRINCIPIOS E DISPOSITIVOS MENCIONADOS E DA EFICACIA PLENA
DOS MESMOS

O principio da forca normativa da Constituicdo surge da compreensao, de
um lado, de que os principios e dispositivos constitucionais sdo normas juridicas e
possuem imperatividade, em razdo do que ndo ocupam um lugar meramente
acessorio e de reforco, nem uma posicdo simplesmente auxiliar na aplicacdo do
Direito. Igualmente, os mesmos ndo podem ser vistos como simples lembrancga,
adverténcia e limitagdo contra conteudos em sentido contrario e/ou como meras
manifestacdes de boas inten¢cdes de cunho programatico.
Ruy Samuel Espindola, tratando da juridicidade e normatividade dos
principios, destaca que:
O conceito de principio juridico, a partir da década de cinqgilienta até os dias

atuais, ensejou grandes estudos e reflexdes no ambito discursivo da Teoria

do Direito. Autores como Joseph Esser”®, Jean Boulanger*, Jerzy

“2 TEPEDINO, Gustavo. In: Temas de Direito Civil. Op. cit., p. 205.
*  Citamos sobre o mesmo autor: ESSER, Josef. Principio y Norma en la Elaboracién
Jurisprudencial del Derecho Privado. Traduc&o Eduardo Valenti Fiol. Barcelona: Bosch, 1961. 498
p. Titulo original: Grundsatz Und Norm In Der Richterlichen Fortbildung des Privatrechts. J. C. B. Mohr
(Paul Siebeck). Tibingen, 1956.

“ Verificamos sobre o autor, referéncia encontrada em Josef Esser, op. cit., pp. 11 e 12, como
segue: BOULANGER, Jean. La Méthode de I'Interpretation Juridique. In: Riv. Dir. Comm. 49, 1951,
pp. 257 e ss.
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Wréblewski*®, Ronald Dworkin®®, Karl Engisch*’, Claus-Wilhelm Cannaris®,
Genaro Carri6*®, entre outros, proclamaram a normatividade dos principios,
em bases teéricas, dogmaticas e metodoldgicas muito superiores a das

teses até entdo consagradas, que defendiam uma mera posicéo subsidiaria,

Igualmente, anotamos sobre o autor, em Eros Grau, na obra A Ordem Econémica na Constituicdo de
1988, p. 370, o0 que segue: BOULANGER, Jean. Principes Généraux du Droit Positif et Droit Positif.
In: Le Droit Privé Francais au Milieu du XXe. Siécle: Etudes Offertes a Georges Ripert. Paris:
LGDJ, 1950.

> Anotamos sobre o autor, como encontramos em Eros Grau, no trabalho a Ordem Econémica na
Constituicdo de 1988, como segue: WROBLEWSKI, Jerzy. Application du Droit. In: Dictionnaire
Encyclopédique de Théorie et de Sociologie du Droit. Paris: LGDJ, 1988.

Ainda: Principes du Droit. In: Dictionnaire Encyclopédique de Théorie et de Sociologie du Droit.
Paris: LGDJ, 1988.

Também: Constitucién y Teoria General de la Interpretacion Juridica. Traducdo de Arantxa
Azurza. Madri: Civitas, 1985.

" Citamos do referido autor: DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Tradugéo de Nelson
Boeira e revisdo da traducdo de Silvana Vieira. S&o Paulo: Martins Fontes, 2002. 568 p. Original
inglés: Taking Rights Seriously. Harvard University Press, 1977.

Ainda: O Império do Direito. Traducéo Jefferson Luiz Camargo e revisdo de tradugdo Silvana Vieira.
2%, tiragem. S&o Paulo: Martins Fontes, 2003. 513 p. Titulo original: Law’s Empire. Harvard University
Press, 1986.

Também: Uma Qustdo de Principio. Traducao Luis Carlos Borges e revisdo da traducéo de Silvana
Vieira. 2a. tiragem. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001. 593 p. Titulo original: A Matter of Principle.
Harvard University Press, 1995.

" salientamos do autor citado: ENGISCH, Karl. Introduc&o ao Pensamento Juridico. Traducéo de
J. Baptista Machado. 8%, edig&o. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 2001. 393 p. Titulo original: Einfilhrung
in das Juristische Denken. Stuttgart, Verlag W. Kohlhammer, 1983.

*®  Destacamos do mencionado autor: CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento Sistemético e
Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito. Tradu¢cdo Menezes de Cordeiro. 22. edi¢do. Lisboa:
Calouste Gulbenkian, 1996, pp. 12, 13 e 66. 311 p. Original aleméo: Sistemdenken Und Sistembegriff
In Der Jurisprudenz, 2. Auflage, 1983. Duncker Un Humblot. Berlim.

49" Anotamos do referido autor: CARRIO, Genaro. Notas sobre Derecho y Lenguaje. 4% edicédo.
Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1990.

Ainda: Principios Juridicos y Positivismo Juridico. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, s/d. 75 p.
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uma auxiliar funcdo integrativa na aplicagdo do direito, cabivel aos
principios enquanto “principios gerais do Direito”, (...).

Atualmente, entende-se que os principios estédo inclusos, tanto no conceito
de lei quanto no de principios gerais do direito, (...) (Eros Grau™ e Norberto
Bobbio®"). Essa tendéncia tem sido chamada de pés-positivista. Seus
postulados vao muito além: entendem os principios como normas juridicas
vinculantes, dotadas de efetiva juridicidade, como quaisquer outros
preceitos encontraveis na ordem juridica; (...).

Porém, é no Direito Constitucional que esta tendéncia ganhou prestigio e
estabeleceu aprofundadas e conseqiientes reflexées, com autores como
Vézio Crisafulli®®, Robert Alexy®, Eduardo Garcia de Enterria®, José

Joaquim Gomes Canotilho®, entre outros (....).*°

" Anotamos do citado autor: GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988:
Interpretacéo e Critica. 7°. edicdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. 383 p.

Ainda: Ensaio e Discurso sobre a Interpretacao/Aplicacdo do Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.
226 p.

Também: O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 3° edi¢do. S&o Paulo: Malheiros, 2000. 209 p.

1 BOBBIO, Norberto Bobbio. Teoria do Ordenamento Juridico. Op. cit.
°2" Anotamos sobre o mesmo autor, referencia encontrada na obra mencionada de Norberto Bobbio,
p. 158: CRISAFULLI, Vézio. Per la Determinazione del Concetto dei Principi Generali del Diritto. In:
Riv. Int. Fil. Dir., XXI , 1941, pp. 41-64, 157-82, 230-65. Ainda: La Costituzione e le sue
Disposizione de Principio. Mildo: 1952, pp. 38-42.

Igualmente, verificamos sobre o citado autor, em Eros Grau, no Ordem Econdmica na Constituicio de
1988, p. 85, 0 que segue: CRISAFULLI. Per la Determinazione del Concetto dei Principi Generali del
Diritto. In: Rivista Internazionale di Filosofia del Diritto, 1941, XIX, pp. 261-262.

*% Algumas obras do autor, como segue: ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales.
Traducdo de Ernesto Garzén Valdés e revisdo de Ruth Zimmerling. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales. 607 p. Titulo original: Theorie Der Grundrechte. Suhrkamp-Verlag, 1986.
Ainda: Teoria da Argumentacdo Juridica: A Teoria do Discurso Racional como Teoria da
Justificagdo Juridica. Tradugdo de Zilda Hutchinson Schild Silva. S&o Paulo: Landy, 2001. 355 p.
Titulo original: Theorie der Juristischen Argumentation. Suhrkamp Verlag Frankfurt am Main.
Também: El Concepto y la Validez del Derecho. Tradugao: Jorge M. Sefa. 2a. edicdo. Barcelona:
Gedisa, 1997. 208 p.

Igualmente: Teoria del Discurso y Derechos Humanos. Traduc¢do Luis Villar Borda. 2a.
reimpressdo. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2000. 137 p. Titulo original: Juristische

Interpreatation un Rationaler Diskurs y Diskurstheorie und Menschenrechte.
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Entende Paulo Bonavides, tratando do percurso que vai dos principios

gerais de direito aos principios constitucionais, que:

A juricidade dos principios passa por trés distintas fases: a jusnaturalista, a
positivista e a pés-positivista.

A primeira — a mais antiga e tradicional — é a fase jusnaturalista; aqui, os
principios habitam ainda esfera por inteiro abstrata e sua normatividade,
basicamente nula e duvidosa, contrasta com o reconhecimento de sua
dimenséo ético-valorativa de idéia que inspira os postulados de justica. (...)
A segunda fase da teorizacdo dos principios vem a ser a juspositivista, com
o0s principios entrando ja nos Cédigos como fonte normativa subsidiaria (...).
A terceira fase, enfim, é a do pos-positivismo, que corresponde aos grandes
momentos constituintes das Ultimas décadas deste século.”’ As novas
Constituicdbes promulgadas acentuam a hegemonia axiolégica dos
principios, convertidos em pedestal normativo sobre o qual assenta todo o

edificio juridico dos novos sistemas constitucionais. (...)*®

** ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La Constituicién como Norma y el Tribunal Constitucional. 32.
edicdo e 2° reimpressdo. Madrid: Civitas, 1981. 264 p.

Ainda: Constituicdo como Norma. In: Revista de Direito Publico, n® 78. Sao Paulo: Editora RT, a.
XIX, abr./jun. 1986.

®*  Alguns trabalhos do autor, como segue: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
Constitucional. 5% edic¢do. Coimbra: Almedina, 1992. 1.214 p.

Ainda: Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 3% edigdo. Coimbra: Almedina, 1999.1.414
p.

Também: Constituicdo Dirigente e Vinculagéo do Legislador: Contributo para a Compreensédo das
Normas Constitucionais Programaticas. Reimpresséo. Coimbra: Coimbra Editora, 1994. 539 p.
Igualmente: Rever a ou Romper com a Constituicdo Dirigente? Defesa de um Constitucionalismo
Moralmente Reflexivo. In: Revista dos Tribunais: Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica, n® 15. Sao Paulo: Editora RT, ano 4, abr./jun. 1996, pp. 7-17.

® ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. S&o Paulo: Editora RT,
1998, pp. 27-29. 274 p.

" Bonavides esta falando do século XX.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 72. edicdo, revista, atualizada e ampliada.

Sao Paulo: Malheiros, 1997, pp. 232, 235 e 237. 766 p.
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Destaca Ruy Samuel Espindola, tratando da juridicidade e normatividade

dos principios na atualidade, que:

Hoje, no pensamento juridico contemporaneo™, existe unanimidade em se
reconhecer aos principios juridicos, o status conceitual e positivo de norma
de direito, de norma juridica. Para este nicleo de pensamento, os principios
tém positividade, vinculatividade, sdo normas, obrigam, tém eficacia positiva
e negativa® sobre comportamentos publicos ou privados bem como sobre a

interpretacado e a aplicacdo de outras normas, (...). 61

Romeu Felipe Bacellar Filho, falando da normatividade dos principios

constitucionais, ressalta que:

A doutrina constitucional tradicional nega as normas constitucionais abertas
o status normativo. Considera-as lembretes, recados para o legislador.
Porém, esta postura € incompativel com uma teoria constitucional
comprometida com a supremacia material e formal da Constituicdo. Negar
carater normativo as regras e aos principios constitucionais importa refutar a
validade de quase todo o texto constitucional. (...)

A doutrina brasileira igualmente inclina-se pela postulagdo da normatividade
dos principios constitucionais. Aponte-se Clémerson Merlin Cléve®, Luis
Roberto Barroso®, Carlos Ari Sundfeld® e Carmen Lucia Antunes Rocha®.

59

Em relagédo ao tema o autor elogia o Capitulo 8 - Dos Principios Gerais do Direito aos Principios

Constitucionais, de Paulo Bonavides, presente na obra Curso de Direito Constitucional, ja referida

no presente trabalho.

% Aqui, segundo Ruy Samuel Espindola, apenas como qualidade de norma = normatividade.

1 ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. Op. cit., p. 55.

62

CLEVE, Clemerson Merlin. A Fiscalizacdo Abstrata da Constitucionalidade no Direito

Brasileiro. Sdo Paulo: Editora RT, 1995, pp. 19, 22 e 23. 484 p.

63

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicagcdo Constitucional: Fundamentos de uma

Dogmaética Constitucional Transformadora. Op. cit., p. 141.

® SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos do Direito Publico. Sdo Paulo: Malheiros, 1992, p. 139.

183 p.

65

ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais da Administracdo Publica. Belo

Horizonte: Del Rey, 1994, p. 42.
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Juarez Freitas (...) afirma, a “presencialidade normativa do principio

independentemente de regulamentagdo” e salienta “a possibilidade, embora

com limites, de obtencdo do Direito, de modo mais coerente com o0s

principios fundamentais, os quais nao configuram meros conselhos

abstratos, sendo dotados de eficacia, em todos os casos, vinculantes
»n 66 67

sobretudo para o intérprete juridico”.
O principio da forca normativa da Constituicdo também tem o sentido, tal
como foi proposto por Konrad Hesse, de que o intérprete deve conceder ampla
atencdo, embora destituida de subserviéncia, em relacdo as possibilidades e
condicOes histéricas e a realidade em que a Constituicdo esta inserida e que
inegavelmente  condicionam a mesma, para que possa ocorrer a
afirmacao/reafirmagdo da mencionada forgca normativa, e, ainda, significa o
entendimento de que por sua juridicidade e imperatividade a Carta Constitucional
cria a possibilidade de incidéncia, conformacdo e transformacdo das citadas
condicOes e realidades.
Ressalta Konrad Hesse, referindo-se a forca normativa da Constituicao,
que:
Em sintese, pode-se afirmar: a Constituicdo juridica esta condicionada pela
realidade histérica. Ela ndo pode ser separada da realidade concreta de seu
tempo. A pretensao de eficacia somente pode ser realizada se se levar em
conta essa realidade. A Constituicdo juridica ndo configura apenas e
expressdo de uma dada realidade. Gracas ao elemento normativo, ela
ordena e conforma a realidade politica e social. As possibilidades, mas
também os limites da forca normativa da Constituicdo resultam da

correlacdo entre ser (Sein) e dever ser (Sollen).®®

Konrad Hesse, falando sobre o procedimento de concretizacdo de normas
constitucionais, destaca que “deve, na resolu¢cdo dos problemas juridicos-

constitucionais, ser dada a preferéncia aqueles pontos de vista que, sob os

® FREITAS, Juarez. A interpretacdo Sisteméatica do Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, pp. 42-
43,

" BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo Administrativo Disciplinar. 2°. edicdo. Sao Paulo:

Max Limonad, 2003, pp. 145-147. 405 p.

® HESSE, Konrad. A Forca Normativa da Constituicdo. Op. cit., p. 24.
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respectivos pressupostos, proporcionem as normas da Constituicdo forca de efeito

6tima”.%°

Lembra Inocéncio Mértires Coelho, examinando o principio da forca
normativa da Constituicdo, que o0 mesmo significa que “na interpretagcao

constitucional devemos dar primazia as solu¢des que, densificando as suas normas,

as tornem eficazes e permanentes.”.70

Outrossim, o principio da maxima efetividade significa exigir que o0s
dispositivos constitucionais devem ser interpretados sempre no sentido de conceder
aos mesmos a maior eficiéncia e eficacia possivel.

No rumo indicado, José Joaquim Gomes Canotilho, examinando o
principio da maxima efetividade, ensina que:

3. O principio da maxima efetividade

Este principio, também designado de principio da eficiéncia ou principio da
interpretacdo efetiva, pode ser formulado da seguinte maneira: a uma
norma constitucional deve ser atribuido os sentido que maior eficacia Ihe dé.
(.)"

Luis Roberto Barroso, abordando o principio da efetividade, diz que:

A idéia de efetividade, conquanto de desenvolvimento relativamente
recente, traduz a mais notavel preocupagdo do constitucionalismo nos
tltimos tempos. Liga ao fendbmeno da juridicizacdo da Constituicdo, e ao
reconhecimento e incremento de sua for¢a normativa, a efetividade merece

capitulo obrigat6rio na interpretacdo constitucional. Os grandes autores da

atualidade referem-se a necessidade de dar preferéncia, nos problemas

% HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha.

Traducdo de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 1998, p. 68. 576 p. Titulo original:
Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. C.F. Muller Verlag, Hiithig
GmbH, Heidelberg, 1995.

® COELHO, Inocéncio Martires. Repensando a Interpretacdo Constitucional. In: Revista Dialogo
Juridico (Internet) v.1, n° 5. Salvador: Centro de Atualizacdo Juridica, agosto de 2001, p. 17. 31 p.

Disponivel em http://www.direitopublico.com.br. Acesso em 28 de outubro de 2001.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Op. cit.,

pp. 1149 e 1151.
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constitucionais, aos pontos de vista que levem as normas a obter a maxima
eficacia ante as circunstancias de cada caso. " (...)

As normas constitucionais, como espécie do género normas juridicas,
conservam os atributos essenciais destas, dentre os quais a imperatividade.
De regra, como qualquer outra norma, elas contém um mandamento, uma
l. 73

prescricdo, uma ordem, com forca juridica e ndo apenas mora

Entende Celso Ribeiro Bastos, falando do principio da maior efetividade
possivel, que:

O principio da méaxima eficiéncia (Canotilho) significa que, sempre que

possivel, deverd ser o dispositivo constitucional interpretado num sentido

que Ihe atribua maior eficacia.(...)

O postulado é valido na medida em que por meio dele se entenda que nao

se pode empobrecer a Constituigdo. (...)

(...) Na Constituicdo ndo devem existir normas tidas como n&o-juridicas,

pois todas tém de produzir algum efeito. (...)™

Igualmente, pensamos que é necessario que 0s principios e dispositivos
constitucionais, com destaque para as estipulacdes referentes aos direitos
fundamentais, sejam interpretados levando em conta a potencialidade da imediata e
direta aplicacdo e da plena eficacia dos mesmos. Julgamos também que as
limitacOes e restricbes que podem atingir os dispositivos e direitos mencionados,
devido ponderacéao e justificacdo que se demonstrarem pertinentes, devem evitar o

esvaziamento do nucleo essencial dos mesmos.

2 Luis Roberto Barroso, em nota de rodapé, especifica os seguintes autores:

HESSE, Konrad. La Interpretacion Constitucional. In: Escritos de Derecho Constitucional. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1983, pp. 50-51. 112 p.;

ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La Constituicion como Norma y el Tribunal Constitucional. 32.
edicdo e 2% reimpressdo. Madrid: Civitas, 1991, pp. 63 e ss. 264 p.;

MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo 2. 2% edi¢do. Coimbra: Coimbra Ed.,
1983, p. 229,;

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 5° edi¢do. Coimbra: Almedina, 1991, p.
233.1.214 p.

® BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo: Fundamentos de uma

Dogmatica Constitucional Transformadora. Op. cit., pp. 218 e 225.

" BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e Interpretacdo Constitucional. Op.cit., pp. 104-105.
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No sentido apontado, Pietro Perlingieri, quando trata da aplicacdo das

normas constitucionais, destaca que:
(...) As normas constitucionais se aplicam por si mesmas, mesmo que faltem
normas ad hoc ordinarias. Que se apliguem, portanto, as normas ordinarias,
mas de acordo com 0s valores constitucionais; em néo existindo, que néo
haja falsos pudores na aplicacdo das normas constitucionais quanto aos
fatos concretos. (...)"
Ensina Juarez Freitas que:
(...) Nesse passo, urge recordar a diretriz de interpretacdo constitucional
sistematica que indica: o interprete deve guardar vinculo com a exceléncia
ou otimizacdo maxima da efetividade do discurso normativo da Constitui¢ao.
Sob a égide de preceito eminentemente integrador, resulta que, havendo
davida sobre se uma norma apresenta eficicia plena, contida ou limitada, é
de se preferir a concretizacdo enderecada a plenitude, adotando-se a
imperatividade como padrdo. Nesta medida, devem-se evitar, entre as
alternativas aquelas inviabilizadoras de qualquer eficacia imediata. Do
contrario estar-se-ia cometendo o contra-senso de admitir norma-principio
sem eficacia alguma. Nada mais contrario e lesivo a interpretacdo, pois no
nacleo essencial todos os principios gozam de aplicabilidade direta e
imediata, (...)."
Ingo Wolfgang Sarlet, defende especialmente a outorga da maxima
eficacia e efetividade possivel aos direitos fundamentais e, ainda, entende de que
milita em relacdo aos mesmos a presuncao de imediata aplicabilidade e de plenitude

eficacial, como segue:
No que diz com a eficacia dos direitos fundamentais propriamente dita, ha
gue ressaltar o cunho eminentemente principiol6gico da norma contida no
art. 5°, 8§ 1° da nossa Constituicdo, impondo aos 6rgdos estatais e aos
particulares (ainda que ndo exatamente da mesma forma), que outorgem a
maxima eficacia e efetividade aos direitos fundamentais, em favor dos quais
(seja qual for a categoria a que pertencam e consideradas as distinges
tracadas) milita uma presuncdo de imediata aplicabilidade e plenitude

eficacial. Também no plano da eficacia dos direitos fundamentais assume

> PERLINGIERI, Pietro. Normas Constitucionais nas Rela¢des Privadas. In: Revista da Faculdade
de Direito da UERJ, n°s. 06 e 07. Op. cit., p. 69.

® FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. 32
edicdo revista e ampliada. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 91. 367 p.
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lugar de destaque o principio da proporcionalidade e da harmonizacao dos
valores em jogo, sugerindo-se que o limite seja, também aqui, reconduzido
ao principio fundamental do respeito e da protecdo da dignidade da pessoa
humana, fio condutor de toda a ordem constitucional, sem o qual ela propria
acabaria por renunciar a sua humanidade, perdendo até mesmo a sua

razdo de ser.”’

2.4. DA HIERARQUIZACAO SUBSTANCIAL E AXIOLOGICA DOS PRINCIPIOS,
NORMAS ESTRITAS E VALORES PRESENTES NO SISTEMA/ORDENAMENTO
JURIDICO E NA CONSTITUICAO

Igualmente, julgamos relevante destacar o reconhecimento da existéncia,
no ambito dos principios, normas estritas, diretivas e valores presentes no
sistema/ordenamento, a iniciar pela Carta Magna, de uma hierarquia do ponto de
vista substancial e axioldgico, para além da assertiva formal de que os mesmos sdo
de padrao unico ou idéntico.

Ocorrendo a mencionada hierarquizacdo como resultado da inegéavel
existéncia, no interior do sistema/ordenamento, que possui a Constituigdo como seu
ponto mais elevado, de principios, normas estritas e valores com maior grau de
destaque, que prevalecem na competicdo com os demais. Os mesmos ganham
evidéncia e predominancia, por exemplo, a partir da elei¢cdo do constituinte, da l6gica
e da ordenagdo do sistema juridico constitucional examinado, e ainda, da
preponderéancia de determinados valores na sociedade.

Salientamos, porém, que a aceitacdo da idéia de hierarquizacdo nao
significa o estabelecimento de critérios rigidos e absolutizados aplicaveis para todas
as hipoteses.

Igualmente, destacamos a possibilidade de convivéncia do principio da
unidade do sistema/ordenamento juridico e da Constituichio com o critério da
hierarquizacdo no interior da mesma.

No rumo indicado, Luis Roberto Barroso ressalta que:

Tudo que se viu até aqui em nome da unidade constitucional reforca o papel

dos principios constitucionais como condicionantes da interpretacdo das

" SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do

Advogado, 1998, pp. 373 e 374. 386 p.
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normas da Lei Maior. S&o eles que conferem unidade e coeréncia ao
sistema e é a eles que se recorre na solugdo de tensdes normativas. A
grande premissa sobre a qual se alicerca o raciocinio desenvolvido € a de
gue inexiste hierarquia normativa entre normas constitucionais, sem
qgualquer distincdo entre normas materiais ou formais ou entre normas-
principio e normas-regras. (...).
N&o obstante isso, é inegavel o destaque de algumas normas, quer por
expressa elei¢cdo do constituinte, quer pela légica do sistema. (...)
Porque assim é, deve-se reconhecer a existéncia, no Texto Constitucional,
de uma hierarquia axiol6gica, resultado da ordenacdo de valores
constitucionais, (...)."

Francisco Meton Marques de Lima destaca que:
Enfim, sob o aspecto formal, dogmatico, todas as normas corporificadas na
Constituicdo - regras e principios — possuem 0 mesmo e Unico padrdo
hierarquico, e detém a eficacia que a Constituicao Ihes confere. (...)
Se a Constituicdo é fruto de um processo politico, logicamente as escolhas
feitas pelo poder constituinte hdo de se pautarem em esquemas de
prevaléncia e de classificacdo de bens mais ou menos importantes. (...)
Do exposto, percebe-se que, a mesma propor¢cdo da dlvida quanto a
hierarquia formal das normas da constitui¢céo, revela-se a certeza quanto ao
aspecto material, onde se sobressai a prevaléncia de alguns bens juridicos,

direitos e faculdades (valores, enfim) sobre outros.”

Anota Romeu Felipe Bacellar Filho, quando trata das caracteristicas
funcionais dos principios constitucionais, que “vigora no sistema brasileiro, o
principio da unidade normativa da Constituicdo, o0 que ndo impede a afirmacéo da
hierarquia axiolégica (material e ndo formal)”.®°

Entende José Souto Maior Borges que “é nitida — tdo nitida quanto
estranhamente desapercebida — a valoracdo constitucional dos principios” e, ainda,

que “a CF, base empirica da ciéncia dogmatica do Direito Constitucional, corrobora

® BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicacédo da Constitui¢céo. Op. cit., p. 187.

" LIMA, Francisco Meton Marques de. O Resgate dos Valores na Interpretacdo Constitucional.

Fortaleza: ABC Editora, 2001, pp. 232, 234 e 237. 400 p.

8 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo Administrativo Disciplinar. Op. cit., pp. 148-149.
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portanto a proposta doutrinéria pela hierarquizacéo dos principios.”! Outrossim, Ivo
Dantas considera que “a existéncia de variados tipos de principios, dentro da prépria

Constituicdo, implica, como decorréncia, o reconhecimento de uma hierarquia

interna no préprio texto da Lei Maior”.®

Leciona Juarez Freitas, tratando, dentre outras, da questdo da

hierarquizacdo de normas constitucionais, que:

Digno de notar que (...) numa interpretagcdo sistematica bem empreendida,
ndo resulta impossivel admitir a existéncia (certamente lastimavel) de
normas constitucionais derivadas que se afigurem inconstitucionais, por
mais intrigante que a questdo possa parecer a primeira vista,®* em virtude
de contradicdo no ambito da Lei Fundamental, uma vez que s0
aparentemente as normas constitucionais possuem grau idéntico, ao menos
se compreendido o Direito numa visdo que transcenda o formalismo e
assuma a sua dialética vitalidade.® (...)

8. E certo que se considera a hierarquia mais que se considera a hierarquia

do ponto de vista substancial ou axiolégico, consoante o qual sempre ha

8  BORGES, José Souto Maior. Pro-Dogmatica: Por Uma Hierarquizagdo dos Principios
Constitucionais. In: Revista Trimestral de Direito Publico, 1/1993. Sédo Paulo: Malheiros, 1993, pp.
140-146, p. 145.

8 DANTAS, Ivo. Principios Constitucionais e Interpretagdo Constitucional. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 1995, p.105. 119 p.

8 0O autor anota e comenta sobre o tema, em nota de rodapé, opinides presentes nas obras de:
BACHOF, Otto. Normas Constitucionais Inconstitucionais? Traducdo José Manoel Cardoso da
Costa. Coimbra: Atlantida Editora, 1977, p. 92. Titulo original: Verfassungswidrige
Verfassungsnormen? Verlag J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), Tibingen, 1951.

Ainda: BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo. 4% ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2001.

Também: MENDES, Gilmar Ferreira Controle da Constitucionalidade: Aspectos Juridicos e
Politicos. S&@o Paulo; Saraiva, 1990, pp. 95-105.

# 0 autor, em nota de rodapé, diz que: “Neste passo, tem razédo Francesco Ferrara (Interpretacéo e
Aplicacéo das Leis, p. 137) quando assinala: “Ora, isto pressupde que o intérprete ndo deve limitar-
se a simples operagdes ldgicas, mas tem de efetuar complexas apreciacbes de interesses, embora
dentro do ambito legal. E daqui a dificuldade da interpretacdo, que ndo € simples arte linguistica ou

palestra de exercitacdes légicas, mas ciéncia da vida e metodica do Direito”.
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hierarquizacédo possivel, em face da completabilidade potencial do sistema

juridico (...).%°

2.5. DO PRINCIPIO DA CONCORDANCIA PRATICA OU DA HARMONIZACAO

Julgamos que a existéncia de uma hierarquizacdo, do ponto de vista
substancial e axiolégico, de principios, normas estritas, diretivas e valores, no ambito
do sistema/ordenamento, a iniciar pela Constituicdo, ndo minimiza a importancia do
principio da concordéancia préatica ou da harmonizagéo.

Entendemos que o principio mencionado exige que busguemos, num
primeiro momento, estabelecer uma interpretacdo, na esfera dos principios e dos
valores em conflito, mas também das normas estritas, passivel de conseguir, sempre
que possivel, a compatibilizacdo, a concatenacdo e a sincronia dos mesmos/das
mesmas. A postura mencionada visa a unidade e a integracdo no ambito do sistema
constitucional, de forma a concertar, sempre que for viavel, os principios e
dispositivos que estiverem concorrendo ou rivalizando. O objetivo é afetar e esvaziar
no menor grau possivel os principios e dispositivos, quando da ocorréncia, de um
lado, do processo de concessdo de primazia e valorizagdo para determinados
postulados, e, de outro, a diminuicdo do alcance de outros. O propdsito é também
evitar a supressao integral dos principios e dispositivos restringidos, preservando, no
minimo, o nucleo fundamental dos mesmos.

Entende José Joaquim Gomes Canotilho, tratando do principio da

concordancia pratica ou da harmonizacéo, que:
Este principio ndo deve divorciar-se de outros principios de interpretacao ja
referidos (principio da unidade, principio do efeito integrador). Reduzido ao
seu nucleo essencial, o principio da concordancia pratica impde a
coordenacéo e combinagdo dos bens juridicos em conflito de forma a evitar

o sacrificio (total) de uns em relag&o aos outros.®

% FREITAS, Juarez. A Interpretacdo Sistematica do Direito. 4%, edi¢do. Op. cit., pp. 108 e 109.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Op. cit..p.
1.150.
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Anota Celso Ribeiro Bastos, referindo-se ao principio da harmonizacéao,
que:

Através do principio da harmonizagdo se busca conformar as diversas
normas ou valores em conflito no texto constitucional, de forma que se evite
a necessidade da exclusao (sacrificio) total de um ou alguns deles. (...)
A simples letra das normas serd superada mediante um processo de
cedéncia reciproca. No caso de dois principios que, em face de
determinado caso, mostrem-se, aparentemente, antagbnicos, hdo de
harmonizar-se. Devem esses principios abdicar da pretensdo de serem
aplicados de forma absoluta. Prevalecerdo, portanto, apenas até o ponto a
partir do qual deverao renunciar a sua pretensédo normativa em favor de um

principio que Ihe é divergente. (...)%

2.6. DA FUNDAMENTALIDADE, PRIMAZIA E SUPERIORIDADE DOS
PRINCIPIOS EM RELACAO AS NORMAS ESTRITAS E AOS PROPRIOS
VALORES

Entendemos indispensavel, diante das contribuicdes de vasta e id6nea
doutrina, fixar a fundamentalidade, primazia e superioridade dos principios em
relacdo as normas estritas (regras) e aos préprios valores.

Os principios sdo a base essencial do sistema/ordenamento juridico,
dentre outros motivos, por estabeleceram o0s principais fundamentos,
direcionamentos e referéncias, gerais e/ou setoriais, para o0 mesmo. A definicdo
nitida de tais alicerces, sentidos e parametros do sistema/ordenamento juridico sao
de grande relevancia para ultrapassar abordagens parcializadas e/ou fragmentérias,
tendo em vista também, como lembra Juarez Freitas, “a compreensdo de que o
sistema juridico é um s6” %.

De outro lado, a busca de uma compreensdo adequada do conjunto do
sistema/ordenamento juridico, quando tem em conta a dialética todo/parte,

certamente criara melhores condicbes também para o reconhecimento, a

8 BASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e Interpretacdo Constitucional. Op. cit., pp.106 e 107.

¥ FREITAS, Juarez. A Interpretacéo Sistematica do Direito. 4°.edigdo. Op. cit., p. 127.



compreensao e a valorizagdo da complexidade, da multiplicidade e da singularidade
presente no sistema/ordenamento juridico.

O estabelecimento de tais fundamentos e nexos devem servir de
balizamentos para exames, em face do sistema/ordenamento juridico e do caso
enfrentado concretamente, visando auxiliar, no ambito dos proprios principios, o
intérprete na definicdo da importancia e do peso axiolégico de cada um deles, para
enfrentar a concorréncia e colisdo dos mesmos e visando notadamente precisar
juizos de ponderacdo, de adequacdo, de necessidade, de proporcionalidade, de
razoabilidade, de harmonizacéo, de hierarquizacao e de justica.

Outrossim, lembrando as licdes de Juarez Freitas, quando trata dos
principios®®, e de Ingo Wolfgang Sarlet, quando aborda o tema direitos
fundamentais®™, entendemos que os principios possuem a maxima eficacia e
efetividade, havendo em relacdo aos mesmos presuncédo de aplicabilidade direta e
imediata e de plena eficacia, a menos que ocorram adequados juizos de justificacdo
que procedam a relativizacdo das mencionadas proposicdes. De outra sorte,
qualquer relativizacdo deve procurar atingir no menor grau possivel 0s principios em
disputa, mantendo, no minimo, o nucleo essencial dos principios restringidos.

A definicho de tais alicerces e sentidos devem também construir
parametros para estabelecer normas estritas (ou regras) que configurem, déem
concretude e assegurem uma maior e crescente efetividade aos principios, nao
sendo admissiveis normas estritas (ou regras) que se caracterizem pela retirada de
vigor e pela reducado da poténcia dos principios.

Entende Celso Antonio Bandeira de Mello, referindo-se aos principios,
que:

3. Principio — ja averbamos alhures — é, por definicdo, mandamento nuclear
de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se
irradia sobre diferentes normas compondo-lhe o espirito e servindo de
critério para sua exata compreensao e inteligéncia por definir a l6gica e a

racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a ténica e lhe da

sentido harmonioso. E o conhecimento dos principios que preside a

8 FREITAS, Juarez. A interpretacdo Sistemaética do Direito. 4°. edi¢do. Op. cit., p. 229.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. Op. cit., pp. 373 e 374.
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inteleccdo das diferentes partes componentes do todo unitario que ha por
nome sistema juridico positivo. **

Carlos Ari Sunfeld, analisando os principios no Direito, anota que:
Os principios séo as idéias centrais de um sistema, ao qual dao sentido
I6gico, harmonioso, racional, permitindo a compreensdo de seu modo de
organizar-se. (...)
Pela proépria circunstancia de propiciar a compreensdo global de um
sistema, a identificacéo dos principios € o meio mais eficaz para distingui-lo
de outros sistemas. (...)
(...) E os principios sdo verdadeiras normas juridicas; logo, devem ser
tomadas em consideragdo para a solugdo de problemas juridicos concretos.
(...)
O principio juridico € norma de hierarquia superior a das regras, pois
determina o sentido e o alcance destas, que ndo podem contraria-lo, sob

pena de por em risco a globalidade do ordenamento juridico. (...)%

Constata Pauloo Bonavides, como uma conclusao do tema dos principios
gerais do direito aos principios constitucionais, apés amplo exame de consagrados
autores estrangeiros e nacionais, que na atualidade temos a “total hegemonia e

preeminéncia dos principios”®®. Entende o mestre, sobre os principios, que:
Fazem eles a congruéncia, o equilibrio e a essencialidade de um sistema
juridico legitimo. Postos no apice da piramide normativa, elevam-se,
portanto, ao grau de norma das normas, de fonte das fontes. S&o
gualitativamente a viga mestra do sistema, o esteio da legitimidade
constitucional, o penhor da constitucionalidade das regras de uma

Constituicgo.”

Ensina Juarez Freitas, referindo-se aos principios fundamentais, normas

estritas (ou regras) e valores, que:

Por principios fundamentais, entendem-se, por ora, 0s critérios ou diretrizes

basilares do sistema juridico, que se traduzem como disposi¢cBes

% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17°. edicdo. S&o Paulo:

Malheiros, 2004, pp. 841 e 842. 960 p.
%2 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. Op. cit., pp. 137, 139 e 140.
% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 265.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p. 265.
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hierarquicamente superiores, do ponto de vista axiolégico, as normas
estritas (regras) e aos proprios valores (mais genéricos e indeterminados),
sendo linhas mestras de acordo com as quais guiar-se-4 o intérprete
guando se defrontar com as antinomias juridicas.

Diferenciam-se das regras ndo propriamente por generalidade, mas por
gualidade argumentativa superior, de modo que, havendo colisdo, deve ser
realizada interpretacdo em conformidade com os principios (dada a
“fundamentalidade” dos mesmos), sem que as regras, por supostamente
apresentarem fundamentos definitivos, devam preponderar. A primazia da
“fundamentalidade” faz com que — seja na colisdo de principios, seja no
conflito de regras — um principio, ndo um regra, venha a ser erigido como
preponderante. Jamais havera um conflito de regras que ndo se resolva a
luz dos principios, (...).

Entdo devem as normas estritas ou regras ser entendidas como preceitos
menos amplos e axiologicamente inferiores aos principios. Existem
justamente para harmonizar e dar concretude aos principios fundamentais,
nado para debilitd-los ou deles subtrair a nuclear eficacia direta e imediata.
Tais regras, por isso, nunca devem ser aplicadas mecanicamente ou de
modo passivo, mesmo porque a compreensao das regras implica, em todos
0S casos, uma simultanea aplicacdo dos principios em conexdao com as

vérias fracdes do ordenamento.*®

Juarez Freitas, quando abordou, em versao recente, a interpretacao
sistematica e a superacdo da dicotomia rigida entre Direito Publico e Direito Privado,
efetuou de maneira didatica o aprofundamento da temética referente as diferencas e

semelhancas entre principios e regras, fixando as mesmas através de tabuas.*®

2.7. DA POSSIBILIDADE DE ATRIBUICAO DE PESO E GRADACAO
VALORATIVA TAMBEM PARA AS NORMAS ESTRITAS (OU REGRAS) E DO
DECORRENTE QUESTIONAMENTO, NO AMBITO DAS MESMAS, DAS LOGICAS
“TUDO-OU-NADA” E/OU “VALEM-NAO VALEM”

Sustentamos, amparado na melhor doutrina, que existe a possibilidade de

conferir gradacdo valorativa também para as normas estritas (ou regras), nao

% FREITAS, Juarez. A Interpretacdo Sistematica do Direito. 4%. edicgo. Op. cit., pp. 56 e 58.

% FREITAS, Juarez. A Interpretacdo Sistematica do Direito. 42. edicéo. Op. cit., pp. 228-230.
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ocorrendo a referida atribuicdo somente para os principios. A concessao de peso
axiolégico se realiza sobretudo a partir de exames do sistema/ordenamento juridico
e da Carta Magna, da andlise do caso concreto, da utilizacdo de juizos de
ponderacdo, de adequacdo, de necessidade, de proporcionalidade, de
razoabilidade, de harmonizacdo, de hierarquizacdo e de justica. O que implica em
questionar a estipulacdo de ser aplicavel para as normas estritas (regras) a logica do
“tudo-ou-nada” e do “valem ou ndo valem”.

Ronald Dworkin considera, discutindo a diferenca entre principios e regras

juridicas, que as ultimas séo aplicaveis a maneira “tudo-ou-nada”, como segue:
A diferenca entre principios juridicos e regras juridicas € de natureza ldgica.
Os dois conjuntos de padrdes apontam para decisGes particulares acerca
da obrigacdo juridica em circunstancias especificas, mas distinguem-se
guanto a natureza da orientagcdo que oferecem. As regras sé@o aplicaveis a
maneira do tudo-ou-nada. Dados os fatos que uma regra estipula, entdo a
regra € valida, e neste caso a resposta que ela fornece deve ser aceita, ou
nao é valida, e neste caso em nada contribui para a decis&o.”’

Assinala Eros Roberto Grau que:

Os textos de Dworkin suscitaram inUmeras criticas, (...)
Refiro-me, por todos os seus criticos, a Genaro Carri6 (1990: 226 e 353):
“Nédo é certo que as regras sdo sempre aplicaveis na base do “tudo ou
nada”. Tampouco é certo que as regras permitem, ao menos em teoria,
enumerar de antemdo todas as suas excec¢des. (...) Por outra parte, os
conflitos entre regras nem sempre se resolvem negando a validez de uma
delas; muitas vezes € necessério fundar a decisdo — que pode inclusive
assumir a forma de compromisso — em algo muito semelhante ao “peso”

relativo de uma ou outra pauta no contexto particular do caso”.” (...)

% DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Traducdo de Nelson Boeira e revisdo da

traducao de Silvana Vieira.Op. cit., p. 39.

% CARRIO, Genaro. Notas sobre Derecho y Lenguaje. Op. cit., pp. 226 e 353.

O texto de Genaro Carrid, que traduzimos tal como o encontramos na obra de Eros Grau, é o que
segue: “No es cierto que las reglas son siempre aplicables a manera “todo-o-nada” Tampoco es cierto
que las reglas permiten, al menos en teoria, enumerar de antemano todas sus excepciones. (...) Por
otra parte, los conflictos entre regras no siempre se resuelven negando la validez de una de ellas;
muchas veces es menester fundar la decisién - que puede incluso asumir la forma de un compromiso

— e algo muy semejante al “peso” relativo de una y otra pauta en el contexto particular del caso (...)".
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(...) parece-me assistir razdo a Genaro Carri6 quando afirma que a
dimensédo de peso ndo é exclusiva dos principios, visto que ela também
pode se manifestar, em determinados casos concretos, afetando as regras.

Cumpre, por fim, relembrar que ndo se manifesta jamais antinomia juridica
entre principios e regras juridicas. Estas — viu-se - operam a concrecao
daqueles. Assim, quando em confronto dois principios, um prevalece sobre
o0 outro, sendo que as regras que dao concrecdo ao que foi desprezado sdo
afastadas; ndo se da a sua aplicacdo a determinada hipé6tese, ainda que

permanecam integradas, validamente, no ordenamento juridico.*

No sentido apontado, julgamos que devem merecer reparos também as
opinides presentes em Robert Alexy, onde o mesmo atribui carater definitivo as

regras. Com relacéo ao tema em exame o0 mesmo destaca que:

Uma primeira propriedade importante que resulta do que até aqui se disse é
o do diferente carater prima facie das regras e dos principios. Os principios
ordenam que algo deve ser realizado na maior medida possivel, tendo em
conta as possibilidades juridicas e faticas. Por outro lado, ndo contém
mandatos definitivos, somente prima facie. Do fato de que um principio
valha para um caso nao se infere que o que o principio exige para este caso
valha como resultado definitivo. Os principios apresentam razfes que
podem ser afastadas por outras razdes opostas. (...)

Totalmente distinto € o caso das regras. Como as regras exigem que se
faca exatamente o que nelas se ordena, contém uma determinacdo no
ambito das possibilidades juridicas e faticas. Esta determinacdo pode
fracassar por impossibilidades juridicas e faticas, o que pode conduzir a sua
invalidez; porém, se tal ndo é o caso, vale entdo definitivamente o que a

regra diz.'

% GRAU, Eros Roberto. Ensaio e Discurso sobre a Interpretacdo/Aplicacéo do Direito. Op. cit., p.
155, 157e 179.

190 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., pp. 98-99.

O texto, que traduzimos da edicdo espanhola, é o que segue:

“Una primera propriedad importante que resulta de lo hasta aqui dicho es el diferente caracter prima
facie de las reglas e principios. Los principios ordenan que algo debe ser realizado en la mayor
medida posible, teniendo en cuenta las posibilidades juridicas y facticas. Por lo tanto, no contienen
mandatos definitivos sélo prima facie. Del hecho de que un principio valga para un caso no se infiere
que lo que el principio exige para este caso valga como resultado definitivo. Los principios presentan
razones que pueden ser desplazadas por otras razones opuestas. (...)

Totalmente distinto es el caso de las reglas. Como las reglas exigen que se haga exactamente lo que

en ellas se ordena, contienen una determinacién en el ambito de las posibilidades juridicas y facticas.
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Humberto Avila, tratando dos principios e das regras, no que diz respeito

a atribuicdo aos mesmos de uma dimenséao de peso, leciona que:

acredita;

(...) a atividade de ponderacéo de razGes nao é privativa da aplicacdo dos
principios, mas é qualidade geral de qualquer aplicacdo de normas. (...)

(...) ndo é coerente afirmar que somente 0s principios possuem uma
dimensdo de peso. Como demonstram os exemplos antes trazidos, a
aplicacéo das regras exige o sopesamento de razdes, cuja importancia sera
atribuida (ou coerentemente intensificada) pelo operador. A dimensao
axiolégica ndo é privativa dos principios, mas elemento integrante de
gualguer norma juridica, como comprovam os métodos de aplicacdo que
relacionam, ampliam ou restringem o sentido das regras em fun¢éo dos
valores que elas visam a resguardar. (...)

Em segundo lugar, ha incorrecdo quando se enfatiza que os principios
possuem uma dimensdo de peso. A dimensdo de peso ndo é algo que
esteja incorporado a um tipo de norma. As normas nao regulam a sua
propria aplicacdo. N&o séo, pois, 0s principios que possuem uma dimenséo
de peso: as razdes e aos fins aos quais eles fazem referéncia € que deve

ser atribuida uma dimenséo de importancia.*

Enuncia Juarez Freitas, falando sobre principios, regras e valores, que

(...) na possibilidade de melhor compreender a rede de principios, regras e
valores numa légica que ndo é a do “tudo-ou-nada”, mas que havera de ser
dialética sempre, no campo dos principios e no plano das regras, ndo se
constatando uma zona de vinculagdo pura sem espacgo a ponderacdo ou a

hierarquizagao axiolégica. (...)'*

Esta determinacién puede fracasar por imposibilidades juridicas y facticas, lo que puede conducir a

su invalidez; pero, si tal no es el caso, vale entonces definitivamente lo que la regla dice”.

101

AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: Da Definicdo a Aplicacdo dos Principios Juridicos. S&o

Paulo: Malheiros, 2003, pp. 50-51. 127 p.

102

FREITAS, Juarez. A Interpretacdo Sistematica do Direito. 4°. edi¢&o. Op. cit., p. 58.
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3. DOS FUNDAMENTOS DOUTRINARIOS DA DISTINCAO ENTRE CONVENIO E
CONTRATO DA ADMINISTRACAO PUBLICA E DAS PRINCIPAIS OBJECOES
AOS MESMOS

Destacamos que o instituto juridico do Convénio da Administracao
Publica, tem sido tratado igualmente como Convénio Administrativo, como Convénio
Pdblico, como Convénio de Colaboracdo, como Convénio de Cooperacdo ou

somente como Convénio.

3.1. DOS FUNDAMENTOS DOUTRINARIOS DA DIFERENCIACAO ENTRE O
CONVENIO E O CONTRATO DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

3.1.1. Do debate doutrinario relativo a distincdo entre o conceito de Contrato e
as nocdes de Acordo, Convencéao e Pacto, que fundamentam a diferenciacéo

entre Convénio e Contrato da Administracdo Publica

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, considera o convénio, como um
“acordo de direito publico”, estabelecido a partir da “distingdo existente entre
contratos e acordos, ambos tipos de pactos”.!

O mesmo jurista, ao discutir oS novos institutos consensuais da acgao
administrativa, entende que “contratos e acordos, ambos modalidades da figura
juridica do pacto, diferem entre si por varias caracteristicas”, mas aborda no texto
notadamente “a que se apdia na natureza das prestacdes colimadas, pois € nesta

que se pode apreciar a diferenca entre comutatividade e integracdo”.? O mesmo

! MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacées do Direito Administrativo. 2* edicdo. Rio de

Janeiro: Renovar, 2001, p. 45. 335 p.
> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Publico. Rio de Janeiro: Renovar,
2006, p. 334. 436 p.



91

autor ressalta que “enquanto as prestacdes contratuais sdo reciprocas, voltada cada
uma delas ao atendimento de interesses distintos dos contratantes, as prestacdes
dos acordos sdo integrativas, voltadas ao atendimento de interesses comuns”.?

Verificamos, portanto, que o autor referido trata o pacto como género que
incorpora as espeécies contratos e acordos.

De outro lado, lembramos que no Direito Romano se considera o pacto
(pactum) como espécie que se diferencia e que em alguma medida se contrapde a
espécie contrato (contractum).’

Juarez Freitas destaca que, tendo em conta o aspecto formalista do
Direito Romano, era inevitavel que no mesmo se fizesse a distincdo entre contrato
(contractum) e pacto (pactum).’> O jurista mencionado ressalta que em relacéo ao
primeiro que “é um acordo de vontades ao qual somam-se certas formalidades para,
entdo configurar-se de modo pleno um contrato, gerando direitos e deveres

reciprocos em virtude do iuris vinculum formado entre as partes”, em decorréncia do

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutac¢8es do Direito Pablico. 2006. Op. cit., p. 334.
* O mencionado entendimento pode ser encontrado em diversas obras de Direito Romano, tais
como:

ALVES, José Carlos Moreira . Direito Romano - Volume Il. InstituicBes de Direito Romano: B) Parte
Especial: Direitos das Obrigagdes; Direito de Familia; Direitos das Sucessdes. 62. edigdo, revista e
acrescentada, 82. tiragem. Rio de Janeiro: Forense, 2005, pp. 108-109 e 195-201. 510 p.;

CHAMOUN, Ebert. Instituices de Direito Romano. 52. edicéo, revista e ampliada. Rio de Janeiro:
Forense, 1968, pp. 388-389. 527 p.;

FREITAS, Juarez. Direito Romano e Direito Civil Brasileiro: Um Paralelo. Porto Alegre: Académica,
1987, pp. 52-54. 147 p.;

CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direito Romano. O Direito Romano e o Direito Civil Brasileiro.
212, edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1998. pp. 245-247. 503 p.;

ROLIM, Luiz Antonio. Instituicdes de Direito Romano. 22 edigdo revista. Sdo Paulo: Editora RT,
2003, pp. 241-243. 287 p.;

KASER, Max. Direito Privado Romano. Traducdo de Samuel Rodrigues e Ferdinand Hammerle,
com revisdo de Maria Armanda de Saint-Maurice. Lisboa: Calouste Gulbenkian, 1999, p. 227. 522 p.

Titulo do original: R6misches Privatrecht. Miinchen, C. H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung, 1992.

® FREITAS, Juarez. Direito Romano e Direito Civil Brasileiro: Um Paralelo. Op. cit., 1987, p. 53.
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que “tem o credor o direito & actio, caso o devedor ndo cumpra suas obrigacdes”.®

Enquanto o segundo, “apesar de decorrer de um acordo de vontades, ndo gera
qualquer obrigacédo”, do que decorre que o credor, “ao invés de protegido por uma
actio, o é por uma exceptio”.’

No mesmo sentido, Ebert Chamoun anota que “a simples convencao para
cuja causa ndo se exigia uma forma se denominava pactum, pactio, pactum
conventum, nudum pactum e se caracterizava por ndo gerar obrigacoes e ser,
portanto, desprovida de acédo (nuda pactio obligationem non parit)” e que “nesse
sentido, o pacto se opunha ao contrato, contractus”.®

Ainda, José Carlos Moreira Alves registra que “em Roma, nem todo
acordo de vontade licito gera obriga¢gfes: contrato (contractum) e pacto (pactum,
conuentio) eram acordos de vontade, mas, ao passo que aquele produzia
obrigacdes, este, em regra, ndo”.’

Juarez Freitas ensina que “lenta mas constantemente, foi se
desenvolvendo no periodo pdés-classico, uma jurisprudéncia favoravel a criagdo de
obrigacGes em virtude de certos pactos”.

Igualmente, leciona José Carlos Moreira Alves, que “do direito classico ao
justinianeu, o sistema contratual romano sofreu alteracfes profundas, observando-
se, nessa evolucdo, uma constante: o alargamento gradativo do circulo de acordos
de vontade a que a ordem juridica concede a eficacia de gerar obrigacées”.'°

Informa Diogo de Figueiredo Moreira Neto que a distincdo entre o tipo

contrato e acordo “se aperfeicou desde o fim do século dezenove, muito devendo-

® FREITAS, Juarez. Direito Romano e Direito Civil Brasileiro: Um Paralelo. Op. cit., p. 53.
" FREITAS, Juarez. Direito Romano e Direito Civil Brasileiro: Um Paralelo. Op. cit., p. 53.

® CHAMOUN, Ebert. Instituicdes de Direito Romano. 52. edicao, revista e ampliada. Op. cit., p. 388.

® ALVES, José Carlos Moreira . Direito Romano - Volume IL. InstituicGes de Direito Romano: B)
Parte Especial: Direitos das Obrigagfes; Direito de Familia; Direitos das Sucessfes. 62. edicédo,
revista e acrescentada, 82. tiragem.Op. cit., p. 109.

19 ALVES, José Carlos Moreira . Direito Romano - Volume Il. Instituicdes de Direito Romano: B)
Parte Especial: Direitos das Obrigacfes; Direito de Familia; Direitos das Sucessfes. 62. edicéo,

revista e acrescentada, 82. tiragem.Op. cit., p. 109.
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se a doutrina alemé&o*! precisar-lhes as diferencas”.*> O mencionado autor lembra as
distincdes classicas entre o contrato e o acordo, que serdo questionadas em

aspectos relevantes no presente trabalho, como segue:
Definem-se duas diferencas logicas entre os contratos (Vertrag) e os
acordos (Vereinbarung): na estrutura e na funcao.
A distingdo estrutural se refere ao conteddo da vontade conformadora de
cada instituto; no contrato, cada parte pretende um resultado diverso,
enquanto no acordo, todas se voltam ao mesmo resultado.
A distincdo funcional diz respeito ao interesse a ser satisfeito por um ou por
outro instituto; no contrato, as partes tém interesses contrapostos e afinal
os compdem mediante concessfes reciprocas, para satisfazé-los através
de prestacSes mutuas, ao passo que no acordo as partes tém interesses
comuns, ajustando, para satisfazé-los, prestacdes convergentes,
integrando suas vontades e meios. ™

Orlando Gomes, quando trata do conceito acordo, enuncia que:

232. Acordo.
Com o nome de Vereibarung, a doutrina germanica delineou uma figura de
negdcio plurilateral que possui tragcos realmente distintos do contrato. No
vocabulo neo-latino inexiste palavra que traduza o termo alem&o com o

mesmo vigor expressivo. (...)

1 O autor se refere aos seguintes trabalhos:

BINDING, K. Die Grundung des Norddeutschen Bundes. In: Festgabe fir B. Windscheid. Leipzig,
1889, pp. 67 e ss.;

JELLINEK, George. System der subjektiven Rechte. Freiburg, 1892, pp. 193 e ss.;

TRIEPEL, H. Vélkerrechte und Landesrechte.Leipzig, 1899, pp. 45 e ss.;

WALD, G. A. Die Vereibarung als Rechtsfigur des 6ffentlichen Rechte. In: Archiv des 6ffentlichen
Rechts, Vol. 59, 1928, pp. 161 e ss.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Coordenacdo Gerencial na Administracdo Publica
(Administracé@o Publica e Autonomia Gerencial. Contrato de Gestdo. Organizagdes Sociais. A Gestédo
Associada de Servicos Publicos: Consorcios e Convénios de Cooperacao). In: Revista de Direito
Administrativo, n°® 214. Rio de Janeiro: Renovar, out./dez. 1998, pp.35-53, p. 44.

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Coordenacdo Gerencial na Administracdo Publica
(Administracdo Publica e Autonomia Gerencial. Contrato de Gestédo. Organizacdes Sociais. A Gestao
Associada de Servicos Publicos: Consoércios e Convénios de Cooperacdo). In: Revista de Direito
Administrativo, n® 214. Op. cit., pp. 44-45.
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O conteudo de acordo néo € univoco. (...)

Contrato e acordo sé@o negdécios que devem ser distinguidos pelo modo de
constituicdo. Por este critério, a distincdo baseia-se na estrutura do
concurso de vontades. No contrato as partes tém interesses contrapostos
ou, pelo menos, divergentes, motivo por que procuram harmoniza-los,
ajustando as respectivas declaragbes a uma vontade comum, ou (...) O
contrato resulta de manifestagdo de duas partes com intentos reciprocos.
No acordo, os sujeitos tém o mesmo intento. Concorrem para a formacao
do negécio ex diversis motibus animi in unum consentium, pelo que
constituem uma soma de vontades ligadas entre si. Por outras palavras, no
acordo aos diversos moveis corresponde uma causa. (...)

Héa até quem distinga o acordo do contrato salientando que, naquele, os
interesses sdo paralelos ou convergentes para um fim comum, enquanto
nestes se contrapdem.(...)

Mas, para se admitir a existéncia dos acordos, (...). Necessario tdo-so, se
reconheca a existéncia de negdcios plurilaterais dos quais nao resultam
para as partes, pelo menos imediatamente, direitos e obrigacdes
reciprocas como se verifica com o0s contratos. Sao neg6écios nos quais as
declaracbes de vontades dos sujeitos ndo sao interdependentes, mas

justapostas. (...)**

Edmir Netto de Araujo, quando diferencia a nogdo de contrato da de

convengao, enuncia que:

(...) € necessario distinguir-se a no¢éo de contrato da no¢éo de convencéo,
gue é mais ampla e genérica. Convencao “é acordo de duas ou mais
pessoas sobre um objeto de interesse juridico™>, ao passo que o carater
especifico do contrato é a producdo de obrigacdes, envolvendo interesses

opostos, prestacdes distintas.™

Y GOMES, Orlando. Introducéo ao Direito Civil. 4%, edicéo. Rio de Janeiro: Forense, 1974, pp. 332-

336. 589 p.

15

Saraiva, 1959, p. 14.

MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de Direito Civil — Obriga¢des - Tomo 2. Sdo Paulo:

®° ARAUJO, Edmir Netto de. Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Editora RT, 1987, p. 14. 162 p.
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Temos, diferenciando o contrato do convénio e o contrato do acordo, para

exemplificar, a definicdo de Hely Lopes Meirelles, repetida exaustivamente, de que

“convénio é acordo, mas nao é contrato”.’

De outro lado, Maria Sylvia Zanella Di Pietro diz que “o convénio nao
constitui modalidade de contrato, embora seja um dos instrumentos de que o Poder
Puablico se utiliza para associar-se com outras entidades publicas ou com entidades

privadas”.'® Por sua vez, Diégenes Gasparini enuncia que o convénio “é ajuste

administrativo” e “ndo se trata, portanto, de contrato, nem mesmo administrativo”.*°

Enquanto que Fredja Szklarowsky entende que “convénio e contrato sdo acordos,

mas aquele ndo é contrato”, além de anotar que “o contrato e o convénio tém pontos

em comum, mas também divergentes entre si”.?°

Edmir Netto de Araujo, estabelecendo distingdes entre 0s convénios e 0s

contratos administrativos, enuncia que:
Convénios administrativos sdo convencdes, mas ndo sdo contratos, pois
nestes as vontades sdo antagfnicas, se compdem, mas ndo se adicionam,
delas resultando uma terceira espécie (vontade contratual, resultante e nao
soma), a0 passo que nos convénios, como nos consorcios, as vontades se
somam, atuam paralelamente, para alcancar interesses e objetivos

comuns.?

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 292 edicdo. S&o Paulo: Malheiros,

2004, p. 387. 798 p.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17% edicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p.
292. 751 p.

1 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 9°. edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 399. 924
p.
% SZKLAROWSKY, Leon Fredja. Convénios, Consoércios Administrativos, Ajustes e Outros
Instrumentos Congéneres. In: Ambito Juridico (Internet). S/local: Ambito Juridico, Set/1998, p. 01.
06 p. Encontrado em: http://ambito-juridico.com.br/aj/da0005.html. Acesso em 23 de julho de 2003.

O mesmo artigo podera também ser encontrado: In: Jus Navegandi (Internet). Teresina, a. 1, n. 20,

out.1997. 07 p. Disponivel em http://www1.jus.com.br/doutrina/.... Acesso em 09 de fevereiro de 2005.

2L ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. Sd0 Paulo: Saraiva, 2005, p. 676.
1.289 p.
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Diogo de Figueiredo Moreira Neto, quando trata da diferenciacdo do
contrato administrativo em relacéo ao acordo administrativo®?, entende que existem
distingbes para além das classicas jA mencionadas de contrato e acordo. O autor
constata a existéncia de elementos de ordem estrutural (balizados pelo conteddo da
vontade, voltada, respectivamente, para resultados diversos ou que se voltam para
oS mesmos resultados) e de cunho funcional (referidos aos interesses,
respectivamente, contrapostos ou convergentes das partes). Julga o mencionado
autor que existem também diferenciagdes sob os critérios relativos a teleologia e a

patrimonialidade. Enuncia os mesmos pontos de vista, como segue:

Observe-se, em refor¢o, que o contrato administrativo, além das distingcdes
classicas referidas, estrutural e funcional, apresenta outra nitida e
importante diferenca do acordo administrativo sob o critério teleoldgico;
enquanto o contrato administrativo tem sentido finalistico, pactuado para
atender direta e concretamente um interesse publico especifico cometido ao
Estado através de uma prestacao da parte privada, o acordo administrativo
tem sentido instrumental, pois é ajustado para coordenar a atuacdo das
entidades acordantes, em regime de coopera¢éo ou de colaboracao.

Em outros termos: no contrato administrativo, o ente estatal realmente
exerce, embora em parceria e através de prestacdo do contratante privado,
uma func@o puablica que lhe é propria, ao passo que no acordo
administrativo, o ente estatal apenas dispde como pretende exercé-lo em
concurso com outras entidades, sejam publicas ou privadas.

Por fim, outra distingdo relevante entre esses dois institutos, tdo comum e
indevidamente confundidos, diz respeito a patrimonialidade, um interesse
presente nos contratos e ausente nos acordos. E sempre (til recordar que o
contrato € a expressdao do direito subjetivo dos contratantes de criar

obrigac6es reciprocas, ao passo que o acordo é a expressdo do poder

?2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Coordenacdo Gerencial na Administracdo Publica

(Administracdo Publica e Autonomia Gerencial. Contrato de Gestédo. Organizacdes Sociais. A Gestao
Associada de Servigcos Publicos: Consorcios e Convénios de Cooperacao). In: Revista de Direito
Administrativo, n° 214, em nota de rodapé, p. 45, diz que no seu Curso de Direito Administrativo,
o tratamento dos mencionados institutos tem mantido suas respectivas identidades, com as referidas
caracteristicas distintivas, desde a primeira edicdo, em 1970, e até a Gltima edi¢do da época, 11°.

edicdo, em 1998, (Rio de Janeiro: Forense, p. 136).
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juridico dos acordantes de disporem como atuardo no exercicio de seus

respectivos poderes e faculdades.?

Diogo de Figueiredo Moreira Neto considera “acordos que ndo tenham
natureza contratual”, somente para exemplificar “o consorcio, o convénio, o acordo
de programa e outros pactos especificos deste género”.?*

Diogo de Figueiredo Moreira Neto anota o seu entendimento de que “a
coordenacdo é género na qual se inserem a cooperacdo, ajustada entre entes
publico, e a colaboracéo, entre entes publicos e privados”.”

Destacamos, de um lado, que o conceito de cooperacdo, como
desenvolvido pelo mencionado autor, é encontrado no art. 23, paragrafo unico, e no
art. 241, com a redacao que lhe foi dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de
05.06.1998, da Constituicdo Federal de 1988. Nas referidas normas constitucionais
temos o termo cooperacdo utilizado para tratar de atividades conjuntas entre os
entes da Federacao.

O art. 23, da Constituicdo Federal de 1988, que trata da competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, fixa, no seu
paragrafo Unico, que “Lei Complementar fixarA normas para a cooperacao entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do

desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

» MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Coordenacdo Gerencial na Administragdo Publica
(Administracé@o Publica e Autonomia Gerencial. Contrato de Gestdo. Organizagdes Sociais. A Gestédo
Associada de Servigcos Publicos: Consorcios e Convénios de Cooperacao). In: Revista de Direito
Administrativo, n® 214. Op. cit., p. 45.

Ainda, trata da mesma conceituacdo em: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito
Administrativo. 14% edic&o. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 276. 683 p.

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14° edic&o. Op. cit., p.
176
**  MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Coordenacdo Gerencial na Administragdo Publica
(Administracdo Publica e Autonomia Gerencial. Contrato de Gestédo. Organiza¢es Sociais. A Gestao
Associada de Servigos Publicos: Consorcios e Convénios de Cooperacao). In: Revista de Direito
Administrativo, n° 214, Op. cit.,, p. 45, em nota de rodapé, lembra que os mencionados conceitos

estdo presentes no seu Curso de Direito Administrativo, 11% edig&o, Op. cit., pp. 134 e 197.
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O art. 241, define que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de
cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestao associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e
bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos”.

De outra parte, é indispensavel destacar que os conceitos de cooperacao
e colaboracdo, tratados muitas vezes como sindbnimos, sao utilizados mais
recentemente, de forma crescente, no ambito do direito obrigacional, de um lado,
para caracterizar tipos de obrigacfes, tanto de direito publico, quanto de direito
privado, onde temos interesses e objetivos comuns ou elevado grau de
convergéncia entre os participantes da relacdo juridica®®, e, de outro lado, para
definir as referidas nocdes como elementos fundamentais da prépria relacao

obrigacional ou como principio geral da disciplina obrigacional.?’

%% Verificamos os citados exames, somente para exemplificar, em:

ASCARELLI, Tullio. O Contrato Plurilateral. In: Problemas das Sociedades Anbnimas e Direito
Comparado. Sdo Paulo: Saraiva, 1945, pp. 271-332, pp. 274-278. 593 p.;

BETTI, Emilio. Teoria Geral do Negécio Juridico — Tomo Il. Tradu¢do de Fernando Miranda.
Coimbra: Coimbra Ed., 1969, pp.193-209. 500 p.; ou BETTI, Emilio. Teoria Geral do Negécio
Juridico — Tomo Il. Tradu¢éo de Ricardo Rodrigues Gama. Campinas: LZN, 2003, pp. 142-154. 376
p.; ou Teoria General del Negocio Juridico. Traducdo de A. Martin Perez. Madrid: Revista de
Derecho Privado, s/d., pp. 222-228. 464 p.;

PONTES DE MIRANDA. Tratado de Direito Privado — Tomo XXXVIII - - Direito de Obrigacdes:
Negocios Juridicos Bilaterais e Negécios Juridicos Plurilaterais. Pressupostos. Vicios de Direito.
Vicios do Objeto. Eviccdo. Redibicdo. Espécies de Negocios Juridicos Bilaterais e de Negoécios
Juridicos Plurilaterais. 3%, edico, reimpressao. Rio de Janeiro: Borsoi, 1972, pp. 6-12. 472 p.;
MARQUES, Claudia Lima. Contratos no Cédigo de Defesa do Consumidor: O Novo Regime das
Relagdes Contratuais. 4°. edicéo, 2°. tiragem. S&o Paulo: Editora RT, 2004, pp. 79-97. 1.109 p.;
MACEDO JR., Ronaldo Porto. Contratos Relacionais e Defesa do Consumidor. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1998, pp. 169-173 e 187-189. 397 p.;

WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de.; WALD, Alexandre de M. Direito de Parceria e a Lei de
Concessdes: Andlise das Leis n°s. 8.987/95 e 9.074/95 e legislacdo subseqiiente. 2°. edicdo. Sdo
Paulo: Saraiva, 2004, pp. 36 e 37. 963 p.

2" podemos encontrar as mencionadas formulagdes, por exemplo, em:

MARTINS-COSTA, Judith. Comentéarios ao Novo Cddigo Civil — Do Direito das Obrigacdes. Do
Adimplemento e da Extincdo das Obrigacdes — Volume V — Tomo | (Artigos 304 a 388). Séalvio de
Figueiredo Teixeira. Rio de Janeiro: Forense, 2003, pp. 20-30. 782 p.;
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Emilio Betti, em texto lembrado por Eros Roberto Grau®, diz que
doutrinariamente se efetua a distincdo entre contrato e acordo, a partir sobretudo

dos interesses opostos ou paralelos em jogo na relagéo:

“O negocio (bilateral ou plurilateral) de interesses opostos ou divergentes é o
contrato; pelo contrario, o negocio (sobretudo plurilateral, mas também o bilateral) com
interesses paralelos ou convergentes, costuma qualificar-se como acordo, no sentido mais

restrito que, doutrinariamente, se convencionou dar a este termo. 29,

De outro lado, salientamos que Emilio Betti, logo a seguir, adverte
em relacao a relatividade e limitacoes da distincao efetuada restritamente a
partir da dicotomia interesses divergentes/convergentes e, ainda, aponta
para uma perspectiva de relacao obrigacional que deve ser vista, para além
de ser meio de obtencdo da composicao de conflito, sobretudo como

instrumento de colaboracao. O autor leciona que:
Para compreender bem a distingdo entre contrato e acordo em sentido
estrito, é preciso ter em conta a relatividade destas qualificac6es. Contrato e
Acordo ndo designam categorias de negdcios claramente antitéticas (que
elas ndo sao antitéticas, € logo demonstrado pelas simples reflexao de que
o acordo, no sentido mais lato, € o primeiro requisito do contrato: art. 1.325,
n® 1, do Ca&d. Civil). Acontece que, uma e outra categoria correspondem a

duas concepcdes diferentes do neg6cio bilateral ou plurilateral.

MARTINS-COSTA, Judith. Mercado e Solidariedade Social entre Cosmos e Taxis: A Boa-Fé nas
Relacdes de Consumo. In: MARTINS-COSTA, Judith (Organizacdo). A Reconstrucdo do Direito
Privado: Reflexos dos Principios, Diretrizes e Direitos Fundamentais Constitucionais no Direito
Privado. Séo Paulo: Editora RT, 2002, pp. 611-661, pp. 612 e 631-633. 861p.;

BETTI, Emilio. Teoria General de las Obligaciones — Tomo |. Tradu¢édo José Luis de los Mozos.
Madrid: Revista de Derecho Privado, 1969, pp. 1-4, 37-38 e 69-74. 420 p.;

MACEDO JR., Ronaldo Porto. Contratos Relacionais e Defesa do Consumidor. Op. cit., p. 189.

8 GRAU, Eros Roberto. Convénio e Contrato. In: Enciclopédia Saraiva do Direito — Volume 20.

Coordenacéo do Prof. R. Limongi Franca. S&o Paulo: Saraiva, 1977, pp. 378-380, p. 379. 520 p.

2 BETTI, Emilio. Teoria Geral do Negécio Juridico. Tomo Il. Traducéo de Fernando de Miranda.
1969. Op. cit., p. 198. 500 p.

Ainda, temos recente edicao brasileira: BETTI, Emilio. Teoria Geral do Negdcio Juridico — Tomo Il —
Anotacdes de Acordo com o Novo Cadigo Civil. 2003. Op. cit., p. 146.

As mencionadas licdes podem ser encontradas, na edicdo espanhola: BETTI, Emilio. Teoria General

del Negocio Juridico. s/d.Op. cit., p. 225.
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Corresponde a uma orientagdo privatistica do pensamento herdado da
tradicdo juridica romana, considerar as partes de um negdcio bilateral como
estando em conflito de interesses uma com a outra, e ver no negécio
celebrado a composicéo obtida entre pretensdes contrarias. Mas na medida
em que, pelo contrario, € possivel afirmar uma orientacdo publicistica da
ciéncia juridica, logo se desenha, ao invés, a necessidade da colaboracao
entre as partes no negdcio bilateral ou plurilateral, e este é encarado, desde
o0 principio, mais do que como meio para obter a composicao de um conflito
individual, como instrumento de colaboracédo, destinado a realizar entre
interesses, mesmo divergentes, uma convergéncia que corresponda a

utilidade social.*

José Abreu Filho, examinando a distingdo entre o contrato e o acordo,

lembra que:
(...) Santoro-Passarelli € dos que ndo encontra cabimento para tal
diversificacédo, parecendo-lhe que tudo, afinal, se traduz em ato de natureza
contratual. Nos seus estudos o civilista italiano, embora admita que a
doutrina separa, conceitualmente, contrato e acordo, entendido o primeiro o
negécio que resolva um conflito de interesses e o segundo como sendo o
negdcio que dé satisfacdo a interesses distintos, mas concorrentes, inclina-
se, contudo, para o posicionamento igualitario, que engloba as duas figuras

como espécies de natureza contratual. ¥

Ainda, Francesco Santoro-Passarelli, nega relevo a distincdo entre
contrato e acordo, ao menos no direito privado patrimonial, como também entende
gue aos contratos plurilaterais se aplica, como regra, a disciplina geral dos contratos.

O mencionado jurista italiano se manifesta como segue:

% BETTI, Emilio. Teoria Geral do Negécio Juridico. Tomo Il. 1969. Op. cit., pp. 198-199.

Ainda, temos edic@o brasileira: BETTI, Emilio. Teoria Geral do Neg6cio Juridico — Tomo Il —
Anotacdes de Acordo com o Novo Cédigo Civil. 2003. Op. cit., pp. 146-147.

Igualmente, verificamos na edi¢cdo espanhola: BETTI, Emilio. Teoria General Del Negocio Juridico.
s/d. Op. cit., pp. 225-226.

¥ SANTORO-PASSARELLI, Francesco. Teoria Geral do Direito Civil. Tradugcdo de Manuel de
Alarcdo. Coimbra: Atlantida Editora, 1967, pp. 176-177. 293 p. Titulo Original: Dottrine Generali del
Diritto Civile. 8*. ed. Napoli: Casa Editrice Dott. Eugenio Jovene, 1964.

% ABREU FILHO, José. O Negécio Juridico e Sua Teoria Geral. 5% edicdo, atualizada de acordo

com o novo Caddigo Civil. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 78. 415 p.
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Contrato e acordo. Assente a identificacdo legislativa do negécio
patrimonial com duas ou mais partes com 0 contrato, torna-se necessario
negar relevo, ao menos no direito privado patrimonial, a distincdo entre
contrato e acordo, o que alids resulta da prépria definicdo legislativa do
contrato como o acordo de duas ou mais partes (art. 1321°).

Segundo aquela distincdo, é contrato o negécio que resolva um conflito de
interesses, é acordo o negdcio que dé satisfacao a interesses distintos, mas
concorrentes (para uma aplicacao relativamente a negdcios de direito
publico, arts. 5° prel., e 2.0639.%* Nao se nega que existam também no
direito privado patrimonial, ao lado dos negécios em que apenas se
encontram e compdem interesses contrapostos, outros negécios que visam
além disso a realizacdo de um fim comum as partes; pelo contrario, a
hipétese estd textualmente prevista numa norma de carater geral (art.
1.420°). Mas o que importa estabelecer € que a lei também reconhece e
considera decisivo nestes negécios o momento da combinacdo de
interesses contrapostos, e por isso considera-os e define-os como
contratos.

Neste sentido, entendemos que nao pode admitir-se a existéncia de
acordos de direito patrimonial e que todos os negécios com vérias partes
entram, por uma razao nao apenas terminoldgica, mas também substancial,
na figura geral do contrato.

Identificacdo do negdcio plurilateral com o contrato plurilateral. O
Cdédigo contém um grupo de normas proprias de alguns negécios com mais
de duas partes, denominados contratos plurilaterais (arts. 1.420°, 1.446°,
1.459° e 1.466°°%* férmula a que deveria corresponder a de contratos
bilaterais para designar os contratos com duas partes, embora se continue a
chamar bilateral ao contrato com prestacdes correspectivas (art. 1.453° e

ss.). Pertencem a categoria dos contratos plurilaterais os contratos de

%0 autor menciona as obras que seguem:
CASERTA. Accordo e Contratto. In: Annali dell’Universita di Bari. Bari: 1943, pp. 213 e ss.;
TRIMARCHI. Accordo (Teoria Generalle). In: Enciclopedia di Diritto, I. Milano: Giuffreé, 1958, pp.

297 e ss.

% O autor lembra os seguintes trabalhos:
ASCARELLI. Il Contratto Plurilaterale. In: Studi in Tema di Contratti. Milano: Giuffre, 1952, pp. 97 e

ss.; Noterelle Critiche in Tema di Contratto Plurilateralle, ivi, pp. 157 e ss.; Contratto Plurilaterale e

Totalizzatore, ivi, pp.169 e ss.;
FERRI, G. Contratto Plurilaterale. In: Novissimo Digesto Italiano, IV. Torino: UTET, 1959, pp. 678 e

SS.
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associagdo, sociedade, consorcio e sindicato de acionistas. Mas nao ha

davida de que aos contratos plurilaterais se aplica, no demais, a disciplina

geral dos contratos”.>®

Destacamos que Ronaldo Porto Macedo Jr., de um lado, entende que “a

cooperacdo assume um carater central no contrato”,*® e, enuncia, de outro lado,

guando trata dos temas Acordo e Contrato, que “a medida que entra em crise 0
pressuposto (...) da existéncia de interesses antagonicos nas relagbes contratuais,
comeca a perder funcionalidade a distingdo dogmatica entre contrato e acordo”.*’
Ainda, tratando das caracteristicas do contrato, Hely Lopes Meirelles
entende o0 mesmo como sendo “sempre bilateral, e, em regra, formal, oneroso,
comutativo e realizado intuitu personae”.*® O mesmo autor, esclarece os conceitos
enumerados, como segue:
Com isso se afirma que é um acordo de vontades (e ndo um ato unilateral e

impositivo da Administragao); € formal porque se expressa por escrito e com
requisitos especiais; €& oneroso porque remunerado na forma
convencionada; € comutativo porque estabelece compensaces reciprocas
e equivalentes para as partes; € intuitu personae porque exige a pessoa do
contratado para sua execucdo.(...)*°

Jacinto Arruda Céamara, estabelecendo nocgdes gerais sobre os contratos
administrativos, considera os contratos administrativos como “atos juridicos, na
medida em que, por seu intermédio, sao introduzidas normas no ordenamento”, ao

passo que “quanto a formacdo, sdo qualificados como bilaterais, pois sdo atos

% SANTORO-PASSARELLI, Francesco. Teoria Geral do Direito Civil. 1967. Op.cit., pp. 176-177.

% MACEDO JR., Ronaldo Porto. Contratos Relacionais e Defesa do Consumidor. Op. cit., p. 189.

¥ MACEDO JR., Ronaldo Porto. Contratos Relacionais e Defesa do Consumidor. Op. cit., pp. 82-
83.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 11% edicdo. Sdo Paulo:

Malheiros, 1996, p. 157. 420 p.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes Licitacéo e Contrato Administrativo. 11%. edigdo. Op. cit., p. 157.
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juridicos que dependem da vontade conjugada das partes envolvidas para serem

constituidos”.*°

3.1.2. A distincdo entre as nocdes de Ato Complexo e Contrato, de Ato
Administrativo Complexo e Contrato da Administracdo Publica, como
fundamento para a diferenciacdo entre Convénio e Contrato da Administracao

Publica

Igualmente, lembramos que parte da doutrina que questiona o carater
contratual do Convénio da Administracdo Publica, vincula o mesmo aos atos
administrativos complexos.

O tema ato complexo, segundo elementos trazidos pelos trabalhos de
José Cretella Junior*!, Edmir Netto de Aratjo*’, Sandra Julien Miranda®® e Elival da
Silva Ramos**, foi abordado pioneiramente no direito alem&o, por Otto Gierke, e
tratado apds, na doutrina tedesca, dentre outros, por Karlowa, Binding, Kuntze,

%0 CAMARA, Jacintho de Arruda. Obrigacées do Estado Derivadas de Contratos Invalidos. S&o

Paulo: Malheiros, 1999, p. 29. 198 p.

“I CRETELLA JUNIOR, José. Dos Atos Administrativos Especiais. 2°. edicdo, 2% tiragem. Rio de
Janeiro: Forense, 1998, pp. 133-150. 576 p.

Ainda, podem encontrar-se formulagdes no mesmo sentido em: CRETELLA JUNIOR, José. Tratado
de Direito Administrativo — Volume Il — Teoria do Ato Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1966,
pp. 82-96. 426 p.

2 ARAUJO, Edmir Netto de. Do Negécio Juridico Administrativo. Sdo Paulo: Editora RT, 1992, pp.
149-164. 223 p.

“3 MIRANDA, Sandra Julien. Do Ato Administrativo Complexo. S&do Paulo: Malheiros, 1998, pp. 43-
61. 143 p.

“  RAMOS, Elival da Silva. Do Ato Administrativo Complexo no Direito Italiano e Brasileiro. In:
Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo n°® 32. Sdo Paulo: Centro de Estudos —
Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo, dez.1989, pp. 173-177. 265 p.
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George Jellinek, Triepel, Fritz Fleiner, Ludwig Ennecerus, Otto Mayer, Ernest
Forsthoff.*

O assunto foi examinado no direito italiano, segundo lembram os autores
mencionados, somente para exemplificar, por Vittério Brondi, Donato Donati,
Umberto Borsi, Silvio Trentin, Nicola Coviello, Bracci, Santi Romano, Arturo Rispoli,
Oreste Ranelletti, Ugo Forti, Umberto Fragola, Cino Vitta, Guido Zanobini e Renato
Alessi.*®

% Os autores destacam em relacdo ao debate sobre o tema ato complexo, no direito alemao, as

obras de:

GIERKE, Otto. Die Genossenschaftstheorie und die Deutsche Rechtsprechung. Berlin:
Weidmannsche Buchandlung, 1887.;

KARLOWA. Zur Lehre von den Juristichen Personem. Zeitschrift fur das Privat-und offentl. In: Recht
der Gegenwart vol. XV. 1888.;

BINDING. Die Grundung des Norddeutschen Bundes. In: Festgabe der Leipziger Juristenfakultat
far B. Windscheid. Leipzig, 1888.;

KUNTZE. Der Gesammtakt, ein neue Rechtsbeghiff. In: Festgabe der Leipzig Juristenfakultat, fur
O. Muller. Leipzig, 1892.;

JELLINEK, George. System der subjectiven offentlichen Rechte. Freiburg im Breisgau, 1892.;
TRIEPEL. Voelkerrecht und Landesrecht. 1899. Traducéo italiano Torino, 1913;

FLEINER, Fritz. Les Principes Généraux du Droit Administratif Allemand. Traducdo de Charles
Eisenmann. Paris: Dellagrave, 1928-1933.;

ENNECERUS, Ludwig. Tratado de Derecho Civil, vol Il. Tradu¢do espanhola de Blas Peres
Gonzales e José Alguér. Barcelona: Bosch, 1935.;

MAYER, Otto. Derecho Administrativo Aleman - Parte General — Tomo |. Buenos Aires: Depalma,
1949,;

FORSTHOFF, Ernest. Tratado de Derecho Administrativo. Traducdo de Legaz Lacambra, Garrido
Falla e Gbmez de Ortega y Junge. Madrid: 1958.

“® salientam os autores que abordam o tema ato complexo, no direito italiano, os trabalhos de:
BRONDI, Vittorio. L"Atto Complesso nel Diritto Pubblico. In: Studi Giuridici Dedicati e Offerti a
Francesco Schupfer nella Ricorrenza del XXXV Anno del sua Insegnamento — Parte 32. Torino:
1898.;

DONATI, Donato. Atto Complesso, Autorizzazione, Aprovazione. In: Archivio Giuridico Filipo
Serafini, vol. XIl, pp. 3-105. Modena: 1903.;

BORSI, Umberto. L"Atto Complesso. In: Studi Senesi, vol. XX. 1903.;

BORSI, Umberto. Le Funzioni del Commune ltaliano. In: Primo Trattato de Orlando — vol. Il — 23,
Parte. Milano, 1913.;
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Os autores destacam que o0 tema mereceu analise também no direito
francés, por exemplo, em Du Bézin, Maurice Hauriou, Gaston Jeze, Marc Réglade,
Leon Duguit e André de Laubadére.*” Na Espanha, temos assinalado os estudos de
Recaredo Fernandez de Velasco Calvo, José Gascén y Marin e Carlos Garcia

Oviedo.”® Na América Latina, temos anotado, somente para exemplificar, 0s

TRENTIN, Silvio. L"Atto Amministrativo. In: Contributi allo Studio della Manifestazione di Volunta
della Amministrazione. Roma: Athenaeum Societa Editrice Romana, 1915.;

COVIELLO, Nicola. Manuale di Diritto Civile Italiano. Milano: Societa Ed. Libraria, 1924.;

BRACCI. L"Atto Complesso in Diritto Amministrativo. Siena, 1927.;

ROMANO, Santi. Corso di Diritto Ammnistrativo. 3%, ed. Padova: Casa Editrice Dott. Antonio Milani,
1937,;

RISPOLLI, Arturo. Istituzioni di Diritto Amministativo. 3% ed. Torino: G. Giappichelli Editore, 1938.;
RANELLETTI, Oreste. Teoria Degli Atti Amministrativi Speciali. 7%. ed. Milano: A . Giuffré Editore,
1945,;

FORTI, Ugo. Lezioni di Diritto Amministrativo — Parte Generalle — Vol. Il — Il Rapporto — La Teoria
degli Atti. 42, ed. e 2° ristampa. Napoli: Racolte dal Dott. C. C.M. laccarino,1950.;

FRAGOLA, Umberto. Gli Atti Amministrativi. Milano: Torino: Unione Editice Torinense, 1952.;
VITTA, Cino. Diritto Amministrativo — vol. I. 4% ed.. Torini: Unione Tipografico-Editrice Torinese,
1954,;

ZANOBINI, Guido. Corso di Diritto Amministrativo — v. I. 8% ed. Milano: Dott A . Giuffré, 1958.;
ALESSI, Renato. Principi di Diritto Amministrativo —v. I. 3% ed. Milano: Dott. A. Giuffré, 1974.

" Os autores anotam que tratam do tema ato complexo, no direito francés, os trabalhos de:

BEZIN, Du. Exposé des Doctrines Allemandes et Italiennes sur L’Acte Complexe. Toulouse:
Recueil de L"Académie de Legislation de Toulouse, 1905.;

DUGUIT, Leon. Manuel de Droit Constitutionnel. Paris: Alberto Fontemoing Editeur, 1907.;
REGLADE, Marc. De la Nature Juridique de L"Acte D"Association. Bordeaux, 1920.;

JEZE, Gaston. Principes Généraux de Droit Administratif. Paris: Giard e Briére, 1926.;

HAURIOU, Maurice. Precis de Droit Administratif et de Droit Public. Paris: Sirey, 1927.;

JEZE, Gaston. Principios Generales del Derecho Administrativo — vol. Ill. Buenos Aires: Depalma,
1949;

LAUBADERE, André de. Traité Elémentaire de Droit Administratif — vol. |. Paris: Librairie General
de Droit et Jurisprudence, 1963.

8 Destacam 0s autores que examinam o assunto ato complexo, no direito espanhol, os estudos de:
CALVO, Recaredo Fernandez de Velasco. El Acto Administrativo. Madrid: Editorial Revista de
Derecho Privado, 1929.;

MARIN, José Gascon y. Tratado de Derecho Administrativo — v. 1. 5% ed. Madrid: C. Bermejo,
1933;;
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trabalhos de Gabino Fraga, Enrigue Sayagués Laso, Manuel Maria Diez, Rafael
Bielsa e Augustin Gordillo.*°

Os autores assinalados destacam que, na literatura nacional, a questao
foi tratada inicialmente por Mario Masagdo, Tito Prates Fonseca, J. Guimaraes
Menegale, Temistocles Branddo Cavalcanti, Ruy Cirne Lima, Seabra Fagundes e
Vitor Nunes Leal.™® Nos dias atuais, o tema é tratado pela maioria dos
administrativistas patrios, embora as sensiveis diferencas que podem ser verificadas
nos enfoques dados para o assunto pelos mesmos.

José Cretella Junior, aborda o surgimento da teoria dos atos complexos.

Destacamos, dos ensinamentos do mencionado administrativista, que:

OVIEDO, Carlos Garcia. Derecho Administrativo. 7°. edi¢cdo. Madrid: 1959.

9 Na América Latina, aborda-se a tematica ato complexo, nas obras de:

FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 14%. ed. México: Porrda, 1971.;

LASO, Enrigue Sayagués. Tratado de Derecho Administrativo - v. 1. Montevideo: Martin Bianchi
Altina, 1952.;

DIEZ, Manuel Maria. Derecho Administrativo — v. Il. Buenos Aires: Bibliografica Omeba, 1965.;
BIELSA, Rafael. Derecho Administrativo — v. II. 6°. ed. Buenos Aires: La Ley, 1964.;

GORDILLO, Augustin. EI Acto Administrativo. 22. Ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1969.

* No Brasil, salienta-se o tema ato complexo, nos estudos de:

MASAGAO, Mario. Natureza Juridica da Concess&do de Servico Publico. Sdo Paulo: Saraiva,
1933, 114 p.;

FONSECA, Tito Prates. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1939.;

MENEGALE, J. Guimardes. Direito Administrativo e Ciéncia da Administracdo. Rio de Janeiro
Borsadi, 1957.;

CAVALCANTI, Temistocles Branddo. Tratado de Direito Administrativo — v. . 5%.edi¢cdo. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1964.;

LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 5% edicdo. S0 Paulo: Editora RT, 1982.
229 p.;

FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario.
3%edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1957.; a mesma obra foi publicada pela Editora Forense, na 7°.
edi¢cdo, em 2005, contendo 556 p.;

LEAL, Vitor Nunes. Valor das Decisdes do Tribunal de Contas. In: Revista de Direito Administrativo
—Vol. 12. Rio de Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas, abril-junho de 1948, pp. 418-431.
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Deve-se aos teoricos alemaes®! a formulacao da teoria do ato complexo, ja que
a figura do contrato era insuficiente para explicar determinadas situacdoes em que o
concurso de manifestacdes ndo gerava obrigacoes reciprocas entre as partes.

Foi Otto Gierke (...) o primeiro tratadista a demonstrar o engano em que
incidiam os que consideravam como tipica figura contratual o ato constitutivo de sociedade
por acoes ou de uma associacdo. Ponderava Gierke que “o ato do estabelecimento de
associacao nao € contrato, mas sim ato coletivo unilateral, que nao encontra simile no
direito Individual” (Die Genossenschaftstheorie, p. 133) e que “a nocdo de contrato de
sociedade é também inexata no que concerne a constituicio dum Estado ou duma Igreja e
nao pode mais servir de fundamento as corporacoes de direito privado, como as de direito
publico (Die Genossenschaftstheorie, pp. 133-134, nota 3)52 (...)

Na propria Alemanha, expressa e categorica aplicacdo do novo conceito ao
campo do direito publico se deve, logo depois, a obra de Jellinek (System der subjectiven
offentlichen Rechte, 1892) que, caracterizando o nome de Vereinbarung a formacédo da
Confederacdo Germanica do Norte, delineia os pontos salientes que a tornam distinta do
contrato.

Escreveu Jellinek: “A Vereinbarung é a producao, por muitos atos de vontade
individuais, duma declaracdo de vontade, una, juridicamente relevante, quer se trate de
vontade de pessoas autonomas, quer emane de 6rgaos de uma coletividade. O contrato, ao
contrario, € o acordo entre varias pessoas para a execucdo e a recepcdo de prestacdes. A
Vereibarung é a unidao de vontades, em vista de um fim comum; o contrato é a unido de
vontades em vista a satisfacao de interesses opostos, ou pelo menos de interesses nao

concordantes” (System der subjectiven offentlichen Rechte, 1892, pp.193-194).(...) 58 54

L O autor questiona opinido de Ruy Cirne e Lima, que entende “o ato complexo ndo é mais que a

revivescéncia moderna de antigiiissimo preceito romano, nao transmitido ao direito contemporéaneo,
ao influxo do qual se desconhecia qualquer unidade entre as obrigac6es multiplas nascidas do
mesmo negécio juridico” (Sistema de Direito Administrativo Brasileiro. Porto Alegre: Tipografia
Santa Maria, 1953, p. 153).

No mesmo sentido, podemos encontrar formulacdo em: LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito
Administrativo. 5% edi¢io. Sdo Paulo: Editora RT, 1982, pp. 88-89. 229 p.

2" GIERKE, Otto. Die Genossenschaftstheorie und die Deutsche Rechtsprechung. Op. cit., pp.
133 e ss.

% JELLINEK, George. System der subjectiven offentlichen Rechte. 1892. Op. cit., pp. 193-194.

> CRETELLA JUNIOR, José. Dos Atos Administrativos Especiais. 2% edigdo, 2°. tiragem. Op. cit.,
pp. 139-142.
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Assevera Edmir Netto de Araujo, examinando o nascimento da
teoria do ato complexo, em sentido similar ao lecionado por José Cretella
Junior, que:

Os juristas sao concordes em atribuir a Gierke> a construcao da teoria do ato
complexo (“Gesammtakt”), ao contestar a natureza de ato contratual ao ato constitutivo da
sociedade por acoes, por ele considerado como ato coletivo unilateral, sem similar no direito
individual; também inexata (natureza contratual) para a constituicdo de Estado ou Igreja,
nao sendo ainda aplicavel as corporacgoes de direito privado ou de direito publico.
Imediatamente, G. Jellinek5¢ impulsionou a teoria, estabelecendo os pontos que tornam a
vereinbarung (acordo ou uniao nao contratual, nome por ele dado a personalizada formacao
da Confederacao Germanica do Norte) diferente do contrato: no primeiro produz-se, por
muitos atos individuais, uma declaracdo de vontade una, juridicamente relevante, seja de
pessoas autdonomas, seja de o6rgaos de uma coletividade, caracterizando-se como unido de
vontades para um fim comum, ao contrario do contrato, que € a unido ou acordo de

vontades tendo em vista a satisfacdo de interesses opostos ou ao menos nao concordantes.57

Sandra Julien Miranda, lembrando o surgimento conceituacdo do

ato complexo, anota que:

Historicamente considerado o assunto, ensina a melhor doutrina haver sido o
teorico alemao Otto Gierke, em sua obra, hoje classica, Die Genossenschaftstheorie und die
Deutsche Rechtsprechung, o primeiro tratadista a demonstrar que o estabelecimento de uma
associacdo nao é contrato, mas um ato coletivo unilateral, que nédo encontra simile no
direito individual.

Nessa obra Gierke teria utilizado a expressdao Gesammtakt em lugar de
contrato, que considerou impréprio e diverso do fim, para explicar o surgimento das
corporacoes que se constituem pela voluntaria deliberacdo de cada um dos participantes e
relativamente as quais o Estado ndo intervém, sendo prescrevendo, de maneira geral, os
pressupostos da voluntaria constituicao, ou de modo acessorio, com a aprovacao do ato de

fundacao. (...)

Ainda, podem encontrar-se formulagdes no mesmo sentido em: CRETELLA JUNIOR, José. Tratado

de Direito Administrativo — Vol. Il — Teoria do Ato Administrativo. Op. cit., pp. 86-89.

** GIERKE, Otto. Die Gnossenschaftstheorie und Deutsche Rechtsprechung. Op. cit., pp. 133 e

ss.
% JELLINEK, Georges. Sistem Der Subjective Offentlichen Recht. 1892.0p. cit., pp. 193-194.

" ARAUJO, Edmir Netto de. Do Negécio Juridico Administrativo. Op.cit., p. 158.
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Estas primeiras formulacoées do conceito de ato complexo partiam, sem
davida, de uma contraposicdo a idéia de contrato, vislumbrando-se na figura do
Gesammtakt uma manifestacdo de vontades paralelas, colocando como personagem central
no ato complexo a Vereinbarung, que & o acordo de varias vontades para dar vida a um ato

com um escopo comum a todos os participantes, ainda que colidentes, como no contrato.

Na ocasido os exemplos tipicos utilizados pelos alemaes para caracterizar o
ato administrativo complexo eram a unido de individuos para formar uma corporacao e a

uniao de Estados para formar uma confederacao.>8

Lembra Elival da Silva Ramos que temos na doutrina alema
(Gierke, 1887) “a formulacao primeira da teoria do ato complexo, ja que a
figura do contrato era insuficiente para explicar determinadas situacoes em
que o concurso de vontades nao gerava obrigacoes reciprocas entre as
partes”.>9

Vicente Rao anota que se costuma “atribuir a construcao da
doutrina do ato complexo a Gierke (Die Genossenschaftstheorie und Deutsche
Rechtsprechung, 1877), embora sua origem possa ser encontrada nas fontes
mais remotas dos principios reguladores das declaracoes conjuntas e
unitarias de multiplas vontades”.®© O mencionado jurista, tratando dos atos
juridicos simples e complexos, registra que “simples se consideram os atos
produzidos pela declaracao de vontade de um s6 agente, ou de dois ou mais
agentes constituidos em partes reciprocamente contrapostas”, ao mesmo
tempo que se dizem “complexos, em sentido amplo, os atos resultantes do

concurso de varias vontades paralelas”.6l Conceitua o mesmo autor que “no

*® MIRANDA, Sandra Julien. Do Ato Administrativo Complexo. Op. cit., pp. 44-46.
* RAMOS, Elival da Silva. Do Ato Administrativo Complexo no Direito Italiano e Brasileiro. In:
Revista da Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo n° 32. Op. cit., p. 174.

% RAO, Vicente. Ato Juridico. Nocdo, Pressupostos, Elementos Essenciais e Acidentais. O
Problema do Conflito entre os Elementos Volitivos e a Declaracdo. 4°. edicdo anotada, revista e
atualizada por Ovidio Rocha Barros Sandoval. 22, tiragem. S&o Paulo: Editora RT, 1999, p. 57. 426 p.
®  RAO, Vicente. Ato Juridico. Nocdo, Pressupostos, Elementos Essenciais e Acidentais. O
Problema do Conflito entre os Elementos Volitivos e a Declaragdo. 4°. edicdo anotada, revista e

atualizada por Ovidio Rocha Barros Sandoval. 2° tiragem. Op. cit., p. 57.
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ato complexo (...) varios elementos se encontram, tais: a) o concurso de

varias vontades; b) sua atividade homogénea; c) o exercicio do mesmo poder

ou faculdade; d) a perseguicao do mesmo fim, ou seja, de um fim comum?”.62
Edmir Netto de Aradjo, trata também do desenvolvimento da teoria dos

atos complexos pela doutrina italiana. Das ligbes do mesmo, anotamos que:

O precursor da assim chamada doutrina italiana do ato complexo, néo
obstante reportando-se a doutrina alema, foi sem duvida Coviello®3, ainda na area do direito
privado, do qual ao direito administrativo se irradia. Como os alemaes, também distingue os
“atti complessi (“Gesammtakte”, atos complexos) dos contratos porque nestes se encontram
dois sujeitos contrapostos, cujas vontades se cruzam, e naqueles, dois ou varios sujeitos
agem da mesma parte”, declarando vontades paralelas.

Mas com notavel clareza, acrescenta que, se o contrato vincula a vontade das
partes sem unifica-las, o ato complexo opera a fusdo de vontades de igual conteuido para a
formacao de uma vontade coletiva: por isso, no contrato uma parte se obriga perante a
outra e no ato complexo os participantes nao se obrigam reciprocamente (donde a
inadmissibilidade de permanéncia obrigatoria nos convénios, p.ex.), mas objetivam produzir,
para terceiros ou para a coletividade (no caso do direito publico), os efeitos comuns por

todos desejados.®4

Destaca Edmir Netto de Araujo, no exame do desenvolvimento da

doutrina italiana relativa aos atos complexos, que:

O que fica claro, na analise da evolucdo da doutrina italiana, € que néao é
suficiente a soma de manifestacdes de vontades, (como votos pré ou contra, p. ex.), mas sim
que haja configuraciao da conjugacado de vontades unitarias para um fim comum, de forma
paralela e ndo contrapostas (como nos contratos), para caracterizar o ato administrativo

complexo.05

®2  RAO, Vicente. Ato Juridico. Nocdo, Pressupostos, Elementos Essenciais e Acidentais. O

Problema do Conflito entre os Elementos Volitivos e a Declaragdo. 4°. edicdo anotada, revista e
atualizada por Ovidio Rocha Barros Sandoval. 2° tiragem. Op. cit., p. 57.
% COVIELLO, Nicola. Manuale di Diritto Civile Italiano. Op. cit., pp. 320 e ss.

® ARAUJO, Edmir Netto de. Do Neg6cio Juridico Administrativo. Op. cit., p. 160.

5 ARAUJO, Edmir Netto de. Do Negécio Juridico Administrativo. Op. cit., p. 162.
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Sandra Julien Miranda, examinando os critérios para definir o ato
administrativo complexo, afirma que “teriamos um primeiro grupo de autores
partidarios do critério que leva em conta como elemento essencial na conceituagao
(...) o numero de declaracbes de vontade, consagrando, assim, um critério

puramente volitivo”®

, a0 passo que “um segundo grupo de autores esta baseado em
critério que coloca em primeiro plano a natureza da fonte de onde emana o ato”.?’ A
referida autora lembra que “finalmente, no Brasil, José Cretella Jr., Celso Antonio
Bandeira de Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, apenas para citar alguns
exemplos, adotam o critério orgéanico, considerando basico para a conceituacao (...)

o elemento 6rgdo”.%® ©°

% O critério volitivo para definir o ato complexo, pode ser encontrado, por exemplo, em:

VITTA, Cino. Diritto Amministrativo — vol. |. 4%, ed. Op.cit., pp. 394-395.;

ALESSI, Renato. Principi di Diritto Amministrativo —v. I. 3% ed. Op. cit., p. 378;

FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 14° ed. Op. cit., p. 244.,

CAVALCANTI, Temistocles Branddo. Tratado de Direito Administrativo — v. |. 5%.edi¢do. Op. cit., p.
244.;

FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario.
3%edicdo. Op. cit., pp. 53-54; a 7°. edicdo da presente obra foi recentemente publicada, conforme

referencias ja fornecidas.

®" O critério da natureza da fonte de onde emana o fato é defendida, dentre outros, por:
ZANOBINI, Guido. Corso di Diritto Amministrativo —v. |. 8% ed. Op. cit., pp. 253-254.;
ROMANO, Santi. Corso di Diritto Ammnistrativo. 3% ed. Op. cit., p. 23.;

RANELLETTI, Oreste. Teoria Degli Atti Amministrativi Speciali. 7°. ed. Op. cit., p. 117.;
RISPOLLI, Arturo. Istituzioni di Diritto Amministativo. 3% ed. Op. cit., p. 349.;

LASO, Enrigue Sayagués. Tratado de Derecho Administrativo - v. 1. 1952. Op. cit., p.33.;
DIEZ, Manuel Maria. Derecho Administrativo — v. Il. 1965. Op.cit., p. 213,;

MARIN, José Gascon y. Tratado de Derecho Administrativo — v. 1. 5% ed. Op. cit., p. 198.

% As referéncias dos autores brasileiros citados que defendem o critério organico:

CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo — Volume Il — Teoria do Ato
Administrativo. 1966. Op. cit., p. 83,;

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 9% edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 1997, p. 263.;

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 8% edicdo. Sdo Paulo: Atlas, 1997, p. 185.

® MIRANDA, Sandra Julien. Do Ato Administrativo Complexo. Op. cit., p. 47.
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Sandra Julien Miranda, tratando do critério volitivo, destaca, a distin¢ao
efetuada por Renato Alessi entre atos complexos e contratos, a partir da dicotomia
interesses comuns, para 0s primeiros, e interesses contrapostos, para 0s segundos.

A autora lembra, como segue, 0 enunciado pelo autor italiano mencionado:

Nessa (...) classe dos atos administrativos compostos em sentido amplo
Renato Alessi’® menciona, primeiramente, atos complexos, nos quais as
distintas atividades, dadas a sua homogeneidade e unidade de fim imediato,
fundem-se em um bloco funcional unitario e dirigem-se a satisfacdo de um
interesse comum.

Distingue, a seguir, 0s contratos, nos quais as distintas atividades, embora
sendo homogéneas e dirigidas a uma finalidade imediata comum, quando
se fundem em um bloco funcional unitario dirigem-se a satisfacdo de

interesses contrapostos.”*

Registra Sandra Julien Miranda, tratando do critério da fonte do ato, a
diiferenciacdo trazida por Guido Zanobini entre os atos complexos e 0s contratos,
referindo-se, de um lado, quando examina os atos complexos, as nog¢fes de
conteudo e finalidades unitérios e, ainda, de ato unilateral, e, de outro lado, quando
trata dos contratos, aos conceitos de conteudo e finalidades contrapostos e,
também, de bilateralidade ou pluraleralidade. A autora anota o especificado pelo

autor italiano mencionado, da seguinte maneira:

(..) da mesma forma que a maioria dos autores, preocupa-se Zanobini’’ com
a distingdo do ato administrativo complexo de outras formas de concurso de
vontade, particularmente do ato coletivo, do contrato entre entes publicos e
do controle estatal sobre as deliberacbes de entes autarquicos,
precisamente pelo requisito que considera essencial aos primeiros, isto &, a
unidade de conteddo e de fim.

Observa, assim, que o ato coletivo também resulta de varias vontades de
contelido e finalidades iguais, mas distintas e que se unem apenas na
manifestacdo, permanecendo juridicamente autbnomas. (...)

Também o contrato ente entes publicos ndo pode ser assimilado aos atos

administrativos complexos, porque, muito embora nele ndo falte a fusédo de

° ALESSI, Renato. Principi di Diritto Amministrativo —v. I. 3% ed.. Op. cit., pp. 377-379.
™ MIRANDA, Sandra Julien. Do Ato Administrativo Complexo. Op. cit., p. 48.

2. ZANOBINI, Guido. Corso de Diritto Amministrativo —v. I. 8% ed. Op. cit., pp. 252-256.
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vontades dos entes que participam, tais vontades tém um fim diverso e
habitualmente contraposto, tanto que o0s sujeitos assumem reciprocamente
a posicdo de partes e o proprio ato é dito bilateral ou plurilateral, expressao
que designa interesse, posicédo distinta e contraposta. E justamente o que
falta no ato complexo: a distincdo de interesse das partes. E um ato

administrativo unilateral, se bem que deliberado por varios sujeitos.”

José Cretella Junior, tratado da classificacdo atos complexos iguais ou

desiguais, e, ainda, de complexidade interna ou externa, lembra que:

Segundo a terminologia criada pelos doutrinadores italianos’™, classificam-se
0s atos complexos em: iguais e desiguais; de complexidade interna e
externa.

Chamam-se atos complexos iguais aqueles que se concretizam através de
vontades que encerram o mesmo valor juridico’, (...) entendendo-se por atos
complexos desiguais aqueles que se concretizam mediante vontades de
valor juridico diversos, preponderando de tal modo uma delas que o ato é
formalmente peculiar a vontade dominante, enquanto que as demais
vontades, embora, em substancia, iguais ou mais decisivas, assumem o valor
de meros pressupostos’®, (...).

Chamam-se atos de complexidade interna aqueles que se concretizam

através de vontades que emanam de érgdos ou agentes da mesma entidade

® MIRANDA, Sandra Julien. Do Ato Administrativo Complexo. Op. cit., p. 51.

" A terminologia foi criada, dentre outros, pelos seguintes autores italianos:

BORSI, Umberto. Le Funzione del Comune lItaliano. In: Primo Trattato de Orlando, vol.ll, 22 parte.
Op. cit., p. 22.;

VITTA, Cino. Diritto Amministrativo, vol. I. 3% ed. Torino: UTET, 1949, p. 372.;

ZANOBINI, Guido. Corso de Diritto Amministrativo, vol 1. 6° ed. Milano: Dott A. Giuffré-Editore,
1950, p. 205.

® O autor menciona o entendimento no mesmo sentido, por exemplo, de:

BORSI, Umberto. Le Funzione del Comune lItaliano. In: Primo Trattato de Orlando, vol.ll, 22 parte.
Op. cit., p. 22.;

ZANOBINI, Guido. Corso de Diritto Amministrativo, vol |. 6% ed. Op. cit., p. 205.

® Lembra o autor opinido de: RANELETTI, Oreste. Teoria degli Atti Amministrativi Speciali. 72.
ed. Op. cit., pp. 117-118.
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e atos de complexidade externa, em caso contrario;”’ neste Gltimo exemplo,
tais casos tomam o nome de acordo.”® "

Enuncia Elival da Silva Ramos, referindo-se aos atos complexos iguais e
desiguais, que “h&a atos complexos iguais, que se concretizam por meio de vontades
que encerram o0 mesmo valor juridico e atos complexos desiguais, que se

concretizam mediante vontades de valor juridico diverso, predominando uma

delas”.®°

O mesmo autor, tratando dos atos de complexidade interna e externa,

enuncia que:
(...) Os atos, formados a partir da vontade de varios 6rgdos de um mesmo
sujeito publico, seriam aqueles dotados de complexidade interna, ao passo
os decorrentes da vontade de varios sujeitos seriam dotados de
complexidade externa (p. e., os acordos, 0s convénios, etc.). Em ambos os
casos, € condi¢do indispensavel a identidade de contelddo e a unidade do
fim das diversas vontades, que se fundem para formar um Unico negécio
juridico. (...)**
Edmir Netto Aradjo, ao examinar situacdes em que 0s atos complexos
tém carater negocial ou nao, incide sobre os atos complexos iguais ou desiguais,

como também trata dos atos de complexidade interna ou externa, como segue:

" Anota o autor que Tito Prates da Fonseca é um dos poucos que, entre nés, mencionam a referida
divisdo, nos seguintes termos: “A complexidade € interna, quando as vontades integrantes emanam
de 6rgdos ou agentes da mesma entidade. E externa, quando os elementos integrantes da validade
da manifestagdo de vontade pertencem a entidades diferentes” (Direito Administrativo. 1939. Op.
cit., p. 371).

8 ZANOBINI, Guido. Corso de Diritto Amministrativo, vol I. 62. ed. Op. cit., p. 205.

" CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo — Volume Il — Teoria do Ato
Administrativo. Op. cit., pp. 95-96.

Também, no mesmo sentido: CRETELLA JUNIOR, José. Dos Atos Administrativos Especiais. 22
edicdo e 22. Tiragem. Op. cit., pp.149-150.

8 RAMOS, Elival da Silva. Do Ato Administrativo Complexo no Direito Italiano e Brasileiro. In:
Revista da Procuradoria Geral de Sado Paulo n°® 32. Op. cit., p. 177.

8 RAMOS, Elival da Silva. Do Ato Administrativo Complexo no Direito Italiano e Brasileiro. In:

Revista da Procuradoria Geral de Sdo Paulo n°® 32. Op. cit., p. 175.



115

Os atos complexos serdo ou ndo negocios juridicos conforme a
personalidade dos manifestantes da vontade e conforme o valor de tais
manifestacdes.

Quanto ao valor de vontade declarada, os atos complexos, serdo iguais
(vontades com o mesmo valor juridico) ou desiguais (valor juridico diverso,
predominando uma delas, de tal forma que as demais parecam meros
acessOrios ou pressupostos da vontade dominante). Estes sao atos
administrativos complexos em sentido estrito, cuja caracteristica de
unilateralidade quanto a vontade unitaria sobressai.

Para manifestar vontade de forma unitaria, se pressupfe personalidade
juridica. Portanto, quando os atos se concretizam por 6rgdos ou agentes da
mesma entidade, terdo apenas complexidade interna, uma vez que a
vontade unitaria manifestada serd a da entidade que os congrega.

O mesmo nao ocorre quando as vontades paralelas emanam de entidades
com personalidades diversas, pois entdo os atos serdo de complexidade
externa, com vontades unitarias diferentes, embora paralelas, conjugando-
se para atingir o objetivo comum. Nesses atos, € possivel a incidéncia do

carater negocial.??

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, referindo-se ao conceito de ato

administrativo complexo, leciona que:

Ao tratar dos atos juridicos em sentido lato, distinguiram-se dois géneros: os
atos unilaterais e os bilaterais, reservada, para os primeiros, a consagrada
denominacado de ato juridico, no sentido estrito, e subdividida, a segunda
categoria, em atos contratuais e atos complexos.

Essas mesmas categorias se repetem no plano do Direito Administrativo,
discriminando-se os atos administrativos unilaterais e os plurilaterais, os
pactos, os subdividindo-se, estes, por sua vez, em contratos administrativos

e atos administrativos complexos. (...).83

O administrativista citado lembra, segundo segue, como as espécies mais
comuns de atos administrativos complexos, 0s convénios, 0s consércios e o acordo

programa:

8 ARAUJO, Edmir Netto de. Do Neg6cio Juridico Administrativo. Op. cit., p. 156.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, 14° edic&o, pp. 184-185. 683 p.
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Foram mencionadas trés, como espécies mais comuns de atos complexos,
no direito administrativo brasileiro: o convénio, o consércio e o acordo de
programa. (...).%*

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, quando conceitua o Contrato

Administrativo, enuncia que:
S&o, portanto, os contratos administrativos, manifestacdes de vontades
reciprocas, sendo uma delas da Administracdo Publica, que, integradas
pelo consenso, tém por objeto a constituicio de uma relagdo juridica
obrigacional, visando a atender, com prestacdes comutativas, a interesses
distintos, um dos quais é publico.®
O mencionado jurista, falando sobre as caracteristicas do contrato
administrativo, anota que “além das seis caracteristicas, que sdo as mesmas do ato
administrativo, imperatividade, existéncia, validade, eficacia, exequibilidade e
executoriedade, acrescem-se cinco outras, que sao proprias do contrato

administrativo, a saber: bilateralidade, comutatividade, onerosidade, instabilidade e
»n 86

pessoalidade”.

Tentando esclarecer a tematica em exame, Edmir Netto de Aradjo,

caracteriza o contrato civil e o contrato administrativo como bilaterais, sinalagmatico,

no geral comutativos, onde temos a reciprocidade de obrigagbes e o acordo de
vontades opostas. O mesmo entende que:

Da mesma forma que no contrato civil®’, o contrato administrativo € uma

espécie de ato administrativo, bilateral, sinalagmatico, quase sempre

comutativo, que cria direitos e obrigacdes reciprocas entre as partes. Para

caracterizar o contrato entre os negécios juridicos, basta acrescentar as

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, 14° edi¢&o. Op. cit., p. 189.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, 14°. edig&o. Op. cit., p. 163.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14° edic&o. Op. cit., p.
167.

8 MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de Direito Civil — Obrigacdes - Tomo 2. 1959. Op.
cit., p.15.
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nogdes focalizadas neste item até agora a questdo da reciprocidade de
obrigacGes e a das vontades opostas em acordo.

Sinalagmatico, como se sabe, significa exatamente (como sdo opostos 0s
interesses que motivam as declaracdes) a reciprocidade das obrigacfes
contraidas, e comutativo, a equivaléncia intrinseca das prestacdes a que 0s

contratantes se obrigam, em equilibrio contratual. %

Além disso, Edmir Netto de Araujo estabelece que o0s negdécios

administrativos ndo se resumem aos contratos administrativos, onde temos vontades

7

opostas, mas incluem os acordos de vontades paralelas, como é o caso dos

convénios e consorcios administrativo, e estipula ainda que 0s negoécios

administrativos sdo acordos de natureza bilateral ou trilateral. O mesmo entende

que:

Mas ndo sdo negécios juridicos somente os contratos administrativos, pois
0 conceito pode obrigar o acordo de vontades paralelas e ndo opostas,
resultando em sintese formalizada para produzir efeitos “ex voluntate”,
antes inexistentes, mas objetivando a consecucdo de um fim comum, com
0s participes, pessoas juridicas publicas, situando-se em posi¢cdo de
horizontalidade na relagéo juridica, e ndo com uma delas predominando.

E o caso dos convénios e consoércios administrativos, tratados como atos
administrativos complexos por parte da doutrina®®, mas sem perder a
natureza negocial que as declaracBes paralelas sdo emitidas por entes
personalizados e criam relagdo juridica nova, embora decorrente de
interesse publico concreto.

Negocios juridicos administrativos sdo, portanto, acordos (bilaterais ou

trilaterais) (...).%*

José Cretella Janior, tratando das polémicas e incertezas em relacdo a

tematica do ato complexo, anota que “problemas de toda espécie suscita o

aparecimento do ato complexo, no campo do direito administrativo, a partir da

conceituacao, ponto ainda ndo pacifico entre os tratadistas da disciplina”, ao mesmo

tempo que afirma que “a verdade é que, dentro das espécies de atos

8 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. Op. cit., pp. 672-673.

89

Forense, 1989, p. 151.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:

% ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. Op. cit., p. 673
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administrativos, talvez ndo haja modalidade mais discutida, mais dificil e cheia de
incertezas”.™*

Lembra Sandra Julien Miranda que “é grande a dificuldade para
conceituar o ato administrativo complexo, ja que a doutrina se encontra
consideravelmente dividida em funcdo das linhas adotadas e dos pontos de vista
enfocados”.

Entende Vicente R4o que “a divergéncia dos autores na qualificagdo do
ato complexo e na construgdo de sua doutrina, bem revela a incerteza reinante na
matéria”.%?

Ruy Cirne Lima, quando aborda os atos complexos, entende 0s mesmos
como “arcaismo juridico revivido” e, ainda, julga que “é manifestamente preferivel a
dilatacdo do conceito basico de contrato, em correspondéncia, de resto, com o

progresso dogmatico”.%

3.1.3. A distin¢céo entre as nocdes de Ato Coletivo, Ato Complexo e o conceito
de Contrato, as nocdes de Ato Coletivo e Ato Complexo Administrativo e o
conceito de Contrato da Administracdo Publica, como elementos para
fundamentar a diferenciagcdo entre Convénio e Contrato da Administracao

Publica

José Cretella Junior, expde diversos exames colhidos na doutrina sobre o
conceito de ato coletivo, e, ainda, em relacdo a diferenca entre 0 mesmo e o ato

complexo, como segue:

% CRETELLA JUNIOR, José. Dos Atos Administrativos Especiais. 2°. ed. e 2. tiragem. Op. cit., p.
144.

Temos indicagbes em sentido idéntico em: CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito
Administrativo — Volume Il — Teoria do Ato Administrativo. Op. cit., pp. 90-91.

%2 RAO, Vicente. Ato Juridico. Nocdo, Pressupostos, Elementos Essenciais e Acidentais. O
Problema do Conflito entre os Elementos Volitivos e a Declaragéo. 4°. edicdo, 22. tiragem, anotada,

revista e atualizada por Ovidio Rocha Barros Sandoval. 2°. tiragem. Op. cit., p. 58.

% LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 5. edicdo. Op. cit., p. 89.
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Também denominados por alguns autores de atos de complexidade
externa, caracterizando-se o0s atos coletivos pela concorréncia ou
convergéncia de varias manifestacdes volitivas formadoras do ato juridico,
“ndo porque através dessas declaracdes venha exercitado poder idéntico do
gual todas, a um mesmo tempo, participem, mas porque, no mesmo efeito
acham satisfacéo os varios interesses que a cada uma correspondam e que
poderiam sempre ser individualmente perseguidos. Ndo temos, em outras
palavras, nesta hipétese, a fuséo de varios impulsos para a consecuc¢éo de
escopo que ndo poderia individualmente ser realizado, porque depende,
simultaneamente, de todos, mas sendo unido de véarias manifestacgdes, ja
perfeitas, sempre conservam a consciéncia autbnoma” (Silvio Trentin, L"atto
amministtativo, 1915, p. 157).**

Na mesma ordem de idéias esta Arturo Rispoli, que salienta ndo dever a
manifestacdo final ser fusdo das declaracdes singulares, mas unido de
diversos processos volitivos, como, por exemplo, a deliberacdo de diversas
comunas para a formagéo de um consoércio. (Istituzioni, 1929, p. 308).95
Estabelecendo a diferenga entre atos coletivos e atos complexos, esclarece
Santi Romano que o0s primeiros “sdo aqueles nos quais varias
manifestacbes ndo se fundem e nem se unificam, como nos atos
complexos, mas apenas se unem, embora permanecendo distintas, ndo em
vista de interesse ou escopo Unico, mas em vista de muitos interesses e
finalidades iguais e paralelas e, por consequiéncia, sem se voltar uma para
outra, isto €, ndo criando, entre si, vinculo contratual” (Corso, 1937, p.
232)%. Seguindo a mesma orientacado, define Lentini os atos coletivos como
“aqueles em que varias vontades ndo se fundem ou se unificam, mas se
unem apenas, embora permanecendo distintas, ndo para conseguir
interesse Unico ou finalidade Unica, mas varios interesses e finalidades
iguais e, assim, sem criar vinculo bilateral” (Istituzioni, 1939, p. 187).%

“O ato coletivo” — elucida Zanobini, “resulta de mais de uma vontade de

conteudo e finalidade iguais, mas distintas, as quais se unem apenas na

% TRENTIN, Silvio. L atto amministrativo. 1915. Op. cit., p. 157.

95

1929, p. 308

RISPOLI, Arturo. Istituzioni di Diritto Amministrativo. Torino: Libraria Scientifica Giappichelli,

% ROMANO, Santi. Corso di Diritto Amministrativo. 3% ed. Op. cit., p. 232.

97

187.

LENTINI, Arturo. Istituzioni di Diritto Amministrativo. Milano: Societa Editrice Libraria, 1939, p.
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manifestacdo, permanecendo juridicamente autbnomas. No ato coletivo, a
invalidade de uma das pessoas, em separado, nao influi sobre a validade do
ato, visto que se olha a vontade que permanece; no ato complexo, &
obrigatério o concurso dos 6rgaos prescritos e, dada a fusdo que se verifica
entre as vontades, o vicio relativo a uma delas torna invalida qualquer
determinac&o (Corso, 6% ed., 1950, vol. I, p. 206).%

Coletivo e complexo para outros autores (Carlos Tivaroni, Teoria degli atti
amministrativi, 1939, p. 40, e Gabino Fraga, Derecho Administrativo,
1958, 7% ed, p. 125') designam exatamente a mesma figura, sendo, pois,
sindnimos perfeitos. Tais autoridades, porém, constituem minoria, porque a
guase totalidade dos tratadistas timbra em acentuar que “do ato complexo
se distingue claramente o ato coletivo, passando este a ter existéncia,
guando varios sujeitos ou varios 6rgdos de um mesmo ente concorrem, por
identidade de matéria, para formar, em comum ato juridico (Rameletti,
Teoria degli Atti Amministrativi Speciali, 1945, 1945, 7°. ed., p. 119)*"
Entre outros, que distinguem o ato coletivo do ato complexo podemos citar:
(...) Tito Prates da Fonseca (“Atos coletivos sdo aqueles que emanam de
diversos orgdos, cada qual com sua finalidade e interesse, reunidos,
todavia, pela forma dnica do ato. O exemplo corrente € dos Decretos

referendados por mais de um Ministro de Estado. Licdes, 1943, p. 318).'%

103

% ZANOBINI, Guido. Corso di Diritto Amministrativo — Vol. I. 6* ed. Op. cit., p. 206.

% TIVARONI, Carlos. Teoria degli Atti Amministrativi. Torino: G. Giappichelli-Editore, 1939, p. 40.
1% FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 72. ed,. México: Porrua, 1958, p. 125.

191 RAMELETTI, Oreste. Teoria degli Atti Amministrativi Speciali. 72. ed. Op. cit., p. 119.

192 FONSECA, Tito Prates. Licdes de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1943,
p. 318.

108 CRETELLA JUNIOR, José. Dos Atos Administrativos Especiais. 2% ed. e 2°. tiragem. Op. cit.,
pp. 137-138.

Temos, do mesmo autor, com idéntico sentido: Tratado de Direito Administrativo — Volume Il —
Teoria do Ato Administrativo. 1966. Op. cit., pp.84-86; e, Curso de Direito Administrativo. 12°
edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1993, pp. 215-218. 640 p.
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José Cretella Junior, posiciona-se sobre a noc¢ao de ato coletivo, dizendo
que "para a existéncia do ato coletivo ou colegiado, duas condi¢cdes se fazem
necessarias: a) proveniéncia de um so 6rgao que seja; b) constituido este 6rgao de
varios titulares”, e, ainda, define o0 mesmo “como todo ato que se concretiza pela
manifestacdo da maioria dos membros componentes de um érgdo da Administracao,

constituido por varios titulares”, bem como “filiando o ato coletivo ao ato simples, do

qual é categoria especial e, contrapondo-o ao ato singular”.

Joachim Wolfgang Stein, de um lado, entende que o ato colegial ou
pluripessoal € um “ato simples praticado por um oOrgao integrado por varias
pessoas” e, ainda, que “na espécie, ndo se deve usar o termo coletivo, porque,

como se percebera, conceitua um ato diverso do ato simples e do ato complexo e,

também, do contrato”.'®

O mesmo autor, ao abordar a tematica do ato coletivo, expde as suas
caracteristicas e termina por trazer como exemplo do mesmo ato 0s convénios e

consércios administrativos:

O ato coletivo resulta da conjugacdo de varias vontades com igual contetido
e finalidade, que se unem apenas para a manifestacdo comum,
permanecendo juridicamente autbnomas. As distintas vontades néo se
fundem nem se unificam como no ato complexo, mas se unem apenas, a
permanecer diferentes. Ha no ato coletivo miltiplos interesses e objetos
iguais e paralelos. Ndo é ato Unico (complexo) e ndo se refere a um so
sujeito ou 6rgao, mas € ato comum dos sujeitos ou 6rgaos que concorrem
para forma-lo e, portanto, é ato de cada um deles. (...)

Exemplo classico do ato coletivo ou ato-unido € o convénio de varios

Municipios em torno de uma preocupagao ou um programa comum, (...).

194 CRETELLA JUNIOR, José. Dos Atos Administrativos Especiais. 2°. ed. e 22 tiragem. Op.cit.,
pp. 138-139.

Temos, do mesmo autor, com idéntico sentido: Tratado de Direito Administrativo — Volume Il —
Teoria do Ato Administrativo. 1966. Op. cit., p. 86; e, Curso de Direito Administrativo. 12° edic&o.
Op. cit., pp. 217-218.

105 STEIN, Joachim Wolfgang. Ato Administrativo Complexo. In: Justitia, vol. 89. Sdo Paulo:
Ministério Publico de Sdo Paulo-Associacdo Paulista do Minstério Publico, ano XXXVII, 2° semestre
de 1975, pp. 17-32, p. 18.



122

Também os chamados “consoércios regionais para a promogdo social”,
formados pelos Municipios interessados m conjugar esfor¢os, que

separadamente se diluiriam, poderiam ser chamados a colac&o.'*
Igualmente, o autor citado define o contrato publico, de forma a propiciar o
estabelecimento de diferenciacdo do mesmo com ato coletivo e do ato complexo.

Anota que:

Nele, diversas vontades que concorrem tém uma situacdo igual uma em
frente da outra, mas o objetivo e finalidade de cada uma delas ¢é diferente.
Nesta hipétese, as manifestagfes de vontade encontram-se em reciproca
interdependéncia e seus autores tém, um em face do outro, uma situacéo
pessoal que lhes d4, a cada um, o carater de parte (Gabino Fraga, ob. cit.,
p. 248). (...) 17 108

3.2. DAS PRINCIPAIS OBJECOES AS DISTINCOES ENTRE O CONVENIO E
CONTRATO DA ADMINISTRACAO PUBLICA, A PARTIR DAS DIFERENCIACOES
ESTABELECIDAS DOUTRINARIAMENTE ENTRE AS NOCOES DE ACORDO,
CONVENCAO, PACTO, ATO COMPLEXO E/OU ATO COLETIVO E O CONCEITO
DE CONTRATO

Os principais elementos trazidos até aqui fornecem o0s exames

doutrinérios fundamentais que sustentam a distingdo entre as nocdes de

Acordo, Convengéo, Pacto, Ato Complexo e/ou Ato Coletivo e o conceito

de Contrato.

Na sequéncia, passaremos a enunciar alguns exames que entendemos
cruciais para denunciar as insuficiéncias e fragilidades das mencionadas analises
tedricas, como também estabelecer algumas objecdes e conclusbes em relacdo as
mesmas.

As mencionadas andlises e questionamentos, como conseqiéncia, nos

levam a entender como de natureza contratual os Convénios da Administracao

1% STEIN, Joachim Wolfgang. Ato Administrativo Complexo. In: Justitia, vol. 89. Op. cit., pp. 20-21.

197 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 12 ed. México: PorrGua, 1968, p. 248.

1% STEIN, Joachim Wolfgang. Ato Administrativo Complexo. In: Justitia, vol. 89. Op. cit., p. 21.
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Plblica, a despeito da inegavel existéncia de um regime juridico proprio dos

mesmos.

3.2.1. A precariedade dos exames que distinguem o Convénio do Contrato da
Administragdo Publica, sobretudo a partir dos elementos
antagonismo/convergéncia de interesses, objetivos e resultados pretendidos

pelas partes/participes

Julgamos, adiantando brevemente objecdes e conclusbes que serao
aprofundas em capitulo especifico, que revelam grande insuficiéncia e precariedade
as doutrinas utilizadas para fundamentar a distincdo doutrinaria entre o conceito
Contrato e as nocbOes de Acordo, Convencado, Pacto, Ato Complexo e/ou Ato
Coletivo, como também para estabelecer diferencas entre os institutos Contrato e
Convénio Administrativo, a partir de exames restritivos e dogméticos da visao
tradicional do instituto contratual, que colocam como pressuposto fundamental para
caracterizar as relagdes contratuais a existéncia de interesses antagbnicos e/ou
distintos entre as partes.

A exigéncia e presuncao recebe sérios questionamentos, na medida em
que se verifica que a doutrina e as codificacfes tem consagrado, também em licdes
antigas e no proprio ambito da visdo tradicional de contrato, a existéncia de
contratos associativos ou cooperativos, onde 0 objetivo comum se demonstra como
traco tendencialmente preponderante.

Pensamos que os exames do instituto contratual que trabalham com base
na pressuposicao da existéncia de interesses antagbnicos e/ou distintos nas
relacbes contratuais, efetuam uma generalizacdo da figura contrato a partir de
realidades tendencialmente mais proximas aos contratos de permuta. Entendemos
gue a mencionada generalizacdo se revela inadequada, simplista e unilateral, por
desconhecer e/ou tratar como fendmeno incomum, a existéncia dos denominados
contratos de comunhdo de escopo, associativos, de colaboracédo e de organizacao,
ao lado dos chamados contratos de permuta, comutativos e de intercambio.

Ainda, entendemos prenhe de precariedade a caracterizacédo e distincao
dos fendbmenos ocorridos no ambito do Contrato e do Acordo, Convencéo, Pacto,

Ato Complexo e/ou Ato Coletivo, e, ainda, do Contrato Comutativo e do Contrato
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Associativo, bem como do Contrato e do Convénio da Administracdo Publica,
exclusivamente e/ou notadamente a partir da dicotomia antagonismo/convergéncia
de interesses, objetivos e resultados pretendidos pelos participes, em razdo do que
deve afastada como critério fundamental de diferenciacdo. O necesséario exame dos
tipos de ajuste consegue estabelecer, na melhor das hipéteses, tendéncias, que
serdo confirmadas ou ndo pela acédo concreta dos participes.

Igualmente, julgamos, antecipando rapidamente objecdes e opinides que
serdao esmiucadas em capitulo especifico, que se revelam ultrapassadas as anélises
do instituto contratual que tém como elemento fundamental das relagdes contratuais
a existéncia de interesses antagbnicos e/ou distintos. Tais exames sao
ultrapassados, na doutrina atual, por ensinamentos que enfocam as relagdes
obrigacionais como um “todo” e como processo, e/ou que enxergam as mesmas
relacbes para além das partes e na perspectiva dos terceiros, da sociedade e do
sistema juridico, e/ou que percebem nas relacdes referidas a afirmacéo crescente
dos elementos confiangca, cooperagdo, colaboracdo e parceria entre as
partes/participes, como também constatam a afirmacdo, na sociedade e no
ordenamento juridico, no que se refere a matéria contratual, dos principios, dentre
outros da boa-fé, da probidade, do equilibrio econdmico, da equivaléncia das

prestacdes, da equivaléncia material, da equidade, da justica e da funcao social.

3.2.2. Das insuficiéncias da nocdo de Obrigacbes Reciprocas para diferenciar
entre o conceito de Contrato e as nocdes de Acordo, Convencao, Pacto, Ato
Complexo e/lou Ato Coletivo, como também para fundamentar a distincdo entre
o Contrato e o Convénio da Administracdo Publica

De igual forma, consideramos, no sentido da ampla fundamentacao
trazida anteriormente, que se revela insuficiente e precaria a no¢cdo de Obrigacdes
Reciprocas para distinguir o conceito de Contrato e as nog¢bBes de Acordo,
Convencédo, Ato Complexo e/ou Ato Coletivo e para fundamentar a diferenciagao
entre o Contrato e o Convénio da Administracédo Publica.

Julgamos que a definicdo do Contrato e/ou Contrato Administrativo como
“acordo de vontade para a formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigacdes
reciprocas”, estabelecida pelo paragrafo Unico, do art. 2°, da Lei Federal n® 8.666/93,
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Das Licitacdes e dos Contratos da Administracdo Publica, como também a utilizacéo
da formulacdo Obrigac6es Reciprocas para caracterizar o Contrato e/ou Contrato
Administrativo, tem se demonstrado insuficiente e inadequada, pelo que devem ser
descartadas como elementos de caracterizagdo dos mesmos. De um lado, pela
compreensao de que a expressao “obrigacdes reciprocas”, tem o sentido corrente
de obrigacdes de peso idéntico, equivalente, anadlogo, semelhante ou similar. De
outro lado, pelo fato de que no ordenamento juridico péatrio, com vasta sustentacao
doutrinéria e em codificacées que se destacam no cendrio mundial, verifica-se que
nem todos 0s contratos e contratos administrativos séo bilaterais, onerosos e
comutativos.

No cenério do sistema juridico nacional, relembramos o fato, somente
para exemplificar, de que o contrato de doacdo, que se caracteriza pela
unilateralidade, gratuidade e pela falta de comutatividade, encontra-se previsto no
art. 538, do Cadigo Civil de 2002 (antes art. 1.165, do Cddigo Civil de 1916) e, ainda,
no art. 17, da Lei n° 8.666/93, Das Licitagbes e dos Contratos Administrativos
(anteriormente no art. 15, do Decreto-Lei n® 2.300/86, Das Licitagbes e dos
Contratos Administrativos).

Ainda, julgamos que a distincdo entre Contrato e Convénio da
Administracdo Publica, a partir da nogcdo de existéncia no primeiro e auséncia no
segundo de obrigacdes reciprocas, € desmentido pela ocorréncia e auséncias das

mencionadas situac¢des equivaléncia em ambos os institutos juridicos.

3.2.3. A fundamentacéo teorica das diferencas entre o Convénio e o Contrato
da Administracdo Publica, a partir da associacdo do primeiro instituto
sobretudo com as noc¢bes de Acordo, Ato Coletivo e Pacto, e, ainda, com as
idéias de instabilidade e auséncia de vinculacdo bilateral, obrigacional e/ou
contratual, direitos, deveres, obrigacdes, pretensdes, acdes, responsabilidade
e/lou sancionamento, ao contrario do que aconteceria com 0s conceitos de

Contrato e/ou Contrato Administrativo

Verificamos que algumas das idéias que alicercam a diferenciacao entre
os Convénios e os Contratos da Administracdo Publica, sdo encontradas em

exames doutrinarios, antigos, modernos e atuais, que vinculam sobretudo as noc¢ées
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de Acordo, Ato Coletivo e Pacto, com as idéias de instabilidade ou auséncia de
direitos e deveres, de vinculos bilaterais, obrigacionais e/ou contratuais e, portanto,
limitando ou impedindo a responsabilizacdo, o sancionamento e a penalizagéo,
inclusive pela restricdo ou bloqueio da possibilidade de ser o ajustado exigido
através de acodes, em contradicdo, respectivamente, com o0s conceito de Contrato
e/ou Contrato Administrativo.

Constatamos na Roma Antiga, somente para lembrar, a distincdo entre
Pacto e Contrato, que no primeiro, ao contrario do que ocorre no segundo,
impossibilita especialmente que se crie vinculagdo obrigacional e, como
consequéncia, veda a possibilidade de acionamento para fazer cumprir o ajustado.
Embora, no periodo poés-classico e justinianeu inUmeros Pactos, progressivamente,
recebam reconhecimento em relacdo ao estabelecimento de direitos, deveres,
vinculacéo bilateral e/ou obrigacional, com o que se remove muitos dos obstaculos
para o reconhecimento do acordado, inclusive através de ac¢des. O que significa a
reducdo da distancia e contradi¢édo entre os Pactos e os Contratos, que se nutria do
entendimento de que somente o0 segundo gestava direitos, deveres, vinculacao
bilateral e/ou obrigacional, como também pela admissibilidade de se fazer valer o
estabelecido por intermédio de ac¢des.

Constatamos que a doutrina e as codificacdes modernas reconhecem que
o acordado entre as partes, de regra, geram direitos, deveres, obrigagoes,
pretensdes, acdes e excecdes, responsabilidade, sancionamento e/ou penalidades.

O mencionado reconhecimento ocorre tanto pela 6tica da doutrina mais
classica que defende ser o pactuado lei entre as partes e que os pactos devem ser
cumpridos, como pela I6gica mais contemporanea do Estado Democratico e Social
de Direito, que reconhece de forma crescente a necessidade e funcao relevante
para a sociedade dos contratos, acordos e pactos, quando baseados na boa-fé, na
corre¢do, na confianga, na equidade, na justica e/ou na fungéo social, e, também, na
vedacdo da onerosidade excessiva, do enriquecimento sem causa, das clausulas
abusivas e/ou do abuso de direito.

Anotamos, somente para exemplificar sobre o reconhecimento mais
contemporaneo da responsabilidade, que o art. 51, inciso |, da Lei Federal n°® 8.078,
de 1990, Do Cdédigo de Protecdo ao Consumidor, considera abusivas e nulas, dentre

outras, as clausulas contratuais “que impossibilitem, exonerem ou atenuem a
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responsabilidade do fornecedor por vicios de qualquer natureza dos produtos ou
servicos ou impliguem rendncia ou disposi¢cao de direitos”.

Lembramos que certas teorias envolvendo os Convénios da
Administracdo, notadamente as que defendem a instabilidade e precariedade dos
mesmos ajustes no que se refere a vinculacéo juridica, obrigacional e/ou contratual,
e, ainda, a limitacdo ou auséncia de responsabilidade e/ou a responsabilidade
restrita ao ambito politico, tém, segundo entendemos, uma proximidade relevante
com as vetustas, anacrbnicas e absolutistas concepcdes de irresponsabilidade
juridica do soberano e/ou do Estado.*®

Anotamos que no mundo moderno e contemporaneo se da uma crescente
rejeicdo, ao menos nos ordenamentos juridicos, em relacdo privilégios individuais,
familiares, corporativos, de classe, sociais, de autoridades e do préprio Estado, bem
como no que se refere a qualquer fuga a responsabilidade.

De outro lado, constatamos que tém sido consagrado ao longo do tempo,
desde a antiguidade e, ainda, nos tempos modernos e atuais, o alargamento,
sempre crescente, do conceito de contrato. Recolhemos de Daniel Ustarroz a
constatacdo de que “com o tempo, ja se viu, foi-se ampliando a nocéo daquilo que o
contrato engloba, com o intuito de permitir que o Direito recebesse fenbmenos

sociais e prestasse resposta satisfatoria”'® e, igualmente, relembramos o

109 Sugerimos algumas obras onde o tema irresponsabilidade do Estado é tratado com alguma

amplitude:

CAVALCANTI, Amaro. Responsabilidade Civil do Estado — Tomo |. Edicdo atualizada por José de
Aguiar Dias. Rio de Janeiro: Borsoi, 1956, pp. 147-328. 436 p.;

DIAS, José de Aguiar. Da Responsabilidade Civil — Volume Il. 102. edicdo, 42. tiragem, revista e
ampliada. Rio de Janeiro: Forense, 1997, pp. 555-670. 906 p.

CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 22. edicdo, ampliada, revista e atualizada.
S&o Paulo: Malheiros, 1995, pp. 07-76. 679 p.;

MELLO, Celso Antbnio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. 172. edicdo, revista e
atualizada. Sao Paulo: Malheiros, 2004, pp. 876-921. 960 p.

10 yUSTARROZ, Daniel. A Responsabilidade Contratual no Novo Cédigo Civil. Rio de Janeiro:
AIDE, 2003, p. 35. 200 p.
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ensinamento de Ruy Cirne Lima de que a “dilatacdo do conceito basico de contrato”
est4 em “correspondéncia, de resto, com o progresso dogmatico”.***

Pensamos que devem ser descartados, tendo em vista os breves exames
aqui efetuados, que receberdo tratamento mais amplo em capitulo préprio, 0s
exames que fundamentam teoricamente as diferencas entre o Convénio e o
Contrato da Administracdo Publica, a partir da vinculacdo do primeiro instituto com
as nog¢Oes de Acordo, Ato Coletivo e Pacto e, por consequiéncia, com as idéias de
precariedade, instabilidade e auséncia de vinculacdo bilateral, obrigacional e/ou
contratual, direitos, deveres, obrigacdes, pretensdes, acdes, responsabilidade e
sancionamento, em contradicdo com o0s conceitos de Contrato e/ou Contrato da
Administracdo Publica, onde ocorreriam as mencionadas vinculagdes, direitos,
deveres, obrigagdes, responsabilidade e/ou a¢des. No rumo indicado, julgamos um
anacronismo que deve ser afastado, a formulacdo “acordo de vontade para a
formacdo de vinculo”, presente no paragrafo unico, do art. 2°, da Lei Federal n°
8.666/93, Das Licitacdes e dos Contratos da Administragdo Publica, inclusive por
implicitamente sugerir que os Convénios e congéneres seriam acordos de vontade

onde estaria ausente a formacéao de vinculo.

3.2.4. Da unilateralidade no Contrato e da distincdo entre a bilateralidade do

Ato e Negocio Juridico e do Contrato

Marcal Justen Filho, comentando o art. 2°, da Lei Federal n° 8.666/93,
Das Licitacdes e dos Contratos da Administracdo Publica e incidindo sobre o tema
ato juridico bilateral e contrato bilateral, entende que “a parte final do paragrafo Unico
(“estipulacdo de obrigacdes reciprocas”) retrata equivoco juridico insuperavel”, pelo
fato de que “a Lei incorreu no defeito de confundir o modo de formacé&o do negdcio
juridico com a sua eficacia”.*'? Assevera o administrativista referido que “ato juridico
bilateral e contrato bilateral sdo expressdes que indicam figuras diversas”, na

medida que “o contrato € ato juridico bilateral, na acepcdo de que se forma a partir

1) IMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. Op. cit., p. 89.

12 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 9

edicdo. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 40. 671 p.
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da declaracdo de vontade de duas partes”, podendo, porém, “gerar direitos apenas
para uma das partes (contrato unilateral), como se passa, por exemplo, na
doacéo”. '™

No sentido apontado, Pontes de Miranda, quando examina a doacao
como contrato unilateral, considera que a “doacéao supde a bilateralidade do negocio
juridico, sem bilateralidade do contrato” e, ainda, esclarece que “quem doa contrata,
e o donatério, aceitando, apenas aceita o contrato, que é unilateral”.***

Ainda, Caio Mario da Silva Pereira, abordando o tema contratos bilaterais
e unilaterais, entende que “considerando sob o aspecto de sua formacao, todo
contrato é negdcio juridico bilateral, ja que a sua constituicdo requer a declaracéo de
vontade das pessoas que dele participam de uma e de outra parte”.*** Igualmente,
compreende que “encarados do angulo de seus efeitos, subdividem-se em bilaterais
e unilaterais, conforme gerem obrigacGes para ambos os contratantes ou para um
deles somente” e, ainda, que “ndo se pode confundir, portanto, a bilateralidade como
elemento constitutivo (bilateralidade de manifestacdo de vontade) com a
bilateralidade das conseqiiéncias produzidas”.**®

Igualmente, Arnoldo Wald, referindo-se aos contratos unilaterais,

bilaterais e plurilaterais, destaca que:

13 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 9
edicdo. Op. cit., p. 40.

14 MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XLVI - Direito
de Obrigacdes: Contrato de Seguro (continuagdo). Seguro de Vida. Seguros de Acidentes Pessoais.
Seguro de Responsabilidade. Seguro de Crédito. Seguros de Riscos Especiais e de Universalidade.
Seguros Mutuos. Resseguro. Contrato de Comodato. Contrato de Doacdo. Contrato de Hospedagem.
3% edicdo, reimpressio. Rio de Janeiro: Borsoi, 1972, pp. 191-286, p. 198. 537 p.

1°  PEREIRA, Caio Mério da Silva. Instituicdes de Direito Civil — Volume Ill — Fontes das
Obrigages — Contratos — Declaragéo Unilateral de Vontade — Responsabilidade Civil. 10%. edic&o.
Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 38. 413 p.

18 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil — Volume Ill — Fontes das
ObrigagBes — Contratos — Declaracéo Unilateral de Vontade — Responsabilidade Civil. 10%. edig&o.
Op. cit., p. 38.
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Os contratos séo bilaterais quando criam deveres juridicos para ambos os
contratantes e sao unilaterais quando imp&em deveres tdo-somente a uma
das partes. Entre os contratos bilaterais, ou ao lado deles, conhecem-se os
contratos plurilaterais que se caracterizam nao s6 pela multiplicidade das
partes (mais de dois contratantes), como também pela identidade das
obrigacdes e finalidades, almejadas por todos os contratantes (v. g., 0
contrato de sociedade).

N&o devemos confundir o ato juridico unilateral com o contrato unilateral.
Ato juridico unilateral €, assim, aquele que s6 ha uma Unica declaracdo de
vontade (v. g., 0 testamento, a promessa de recompensa). Quando ocorre

mais de uma declaracdo de vontade o ato é bilateral, podendo ou néo ter

natureza contratual. (...)""’

Entendemos que alguns exames e estipulacdes legais expostas indicam o
estabelecimento de uma confusado entre a bilateralidade do ato e do negdcio juridico
e a bilateralidade do contrato. Apontam para um desconhecimento de que quando a
doutrina discute a unilateralidade ou bilateralidade do Contrato, esta discutindo
notadamente o niamero de partes sobre as quais recai dever juridico, ao invés de

sobre quantas partes estao na relacao juridica.

3.2.5. Da onerosidade e gratuidade no Contrato Administrativo

Verificamos que ao optarem por definir o Contrato Administrativo, diversos
administrativistas, consideram a onerosidade como regra no ambito do mesmo.

Julgamos que os referidos exames terminam por afastar de forma
peremptéria e inaceitavel a possibilidade de existirem Contratos Administrativos
gratuitos, apesar da Lei Federal n°® 8.666/93, Das Licitacbes e dos Contratos

Administrativos, no art. 17, prever, por exemplo, a doagéao.

7 WALD, Arnoldo. Obrigacdes e Contratos — De Acordo com o Novo Cédigo Civil (Lei n° 10.406,

de 10-1-2002). 16° edicdo, 2% tiragem, revista, ampliada e atualizada com a colaboragdo Prof. Semy
Glanz. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 228. 1.186 p.
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Lembramos que Pontes de Miranda, ao se pronunciar sobre o Contrato de
Doacao, ensina “que a atribuicdo patrimonial tem de ser gratuita para que haja
doacéo”.*®

Caio Mario da Silva Pereira, abordando a questdo contratos onerosos e
gratuitos, considera que sdo “onerosos, aqueles dos quais ambas as partes visam a
obter vantagens ou beneficios, impondo-se encargos reciprocamente em beneficio
uma da outra”, ao mesmo tempo em que entende que sdo “gratuitos ou benéficos,
aqueles dos quais somente uma aufere a vantagem, e a outra suporta, sO ela, o
encargo”.*®

Anota Maria Helena Diniz, incidindo sobre a tematica contratos onerosos
e gratuitos, que “os contratos a titulo oneroso sdo aqueles que trazem vantagens
para ambos o0s contraentes, pois estes sofrem um sacrificio patrimonial,
correspondente a um proveito almejado”, enquanto “os contratos benéficos ou a
titulo gratuito sdo aqueles que oneram somente uma das partes, proporcionando a
outra uma vantagem, sem qualquer contraprestacéo”. *%°

Silvio Rodrigues, ao tratar dos contratos onerosos e gratuitos, leciona que
se diz “a titulo oneroso o contrato quando, uma das partes sofre um sacrificio

patrimonial, ao qual corresponde uma vantagem que pleiteia”, e, ainda, que se

8 MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XLVI - Direito
de Obrigacdes: Contrato de Seguro (continuagdo). Seguro de Vida. Seguros de Acidentes Pessoais.
Seguro de Responsabilidade. Seguro de Crédito. Seguros de Riscos Especiais e de Universalidade.
Seguros Mutuos. Resseguro. Contrato de Comodato. Contrato de Doacdo. Contrato de Hospedagem.
3% edicéo, reimpressio. Op. cit., p. 198.

9 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituigdes de Direito Civil — Volume Ill — Fontes das
Obrigages — Contratos — Declaragéo Unilateral de Vontade — Responsabilidade Civil. 10%. edic&o.
Op. cit., p. 37.

20 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro — 3° volume — Teoria das Obrigacées
Contratuais e Extracontratuais. 9°. edicdo aumentada e atualizada. S&o Paulo: Saraiva, 1994, p. 63.
516 p.
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considera “a titulo gratuito o contrato quando somente uma das partes sofre um
sacrificio patrimonial, enquanto a outra apenas obtém um beneficio”.*?*

Registra Arnaldo Rizzardo que “Darcy Bessone de Oliveira Andrade, com
apoio na doutrina francesa e italiana, delineia o traco caracteristico entre as duas
espécies no correspectivo da vantagem auferida e, portanto, na reciprocidade ou
unilateralidade do 6nus ou sacrificio”.*?* 23

Pensamos que se deveria admitir, como ocorre de forma unanime na
doutrina do Direito Contratual privado, a hip6tese de existirem Contratos

Administrativos gratuitos.

3.2.6. Da comutatividade no Contrato Administrativo

Constatamos que quando estipulam as caracteristicas do Contrato
Administrativo, varios administrativistas, entendem a comutatividade como norma na
esfera do mencionado ajuste.

Pensamos que as mencionadas analises afastam de modo cabal e
inadmissivel a hipotese de existrem Contratos Administrativos onde a
comutatividade esteja ausente.

Pontes de Miranda, ao falar sobre o conceito do Contrato de Doacéao,
ensina que “donum é dom, o0 que se recebe sem contraprestacdo” e que “o dare
contém ato mais simples, porque se abstrai de causa e, pois, serve a qualquer

causa de atribuicdo”.***

2l RODRIGUES, Silvio. Direito Civil - Dos Contratos e das Declaracdes Unilaterais da Vontade —

Volume 3. 30% edicéo, atualizada de acordo com o novo Cédigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002).
Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 31. 447 p.

122 ANDRADE, Darcy Bessone de Oliveira. Do Contrato. Rio de Janeiro: Forense, 1960, p. 104.

128 RIZZARDO, Arnaldo. Contratos — Lei n° 10.406, de 10.01.2002. 32 edicdo. Rio de Janeiro:
Forense, 2004, p. 75. 1.468 p.

24 MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XLVI - Direito
de Obrigacdes: Contrato de Seguro (continuacéo). Seguro de Vida. Seguros de Acidentes Pessoais.

Seguro de Responsabilidade. Seguro de Crédito. Seguros de Riscos Especiais e de Universalidade.
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Arnoldo Wald, tratando do contrato comutativo, coloca 0 mesmo no
ambito dos “contratos onerosos” e ensina que 0 mesmo “se caracteriza pela
equivaléncia presumida das prestacdes dos contratantes”.*?®

Lembra Silvio Rodrigues, quando aborda o tema contrato comutativo, que
na “idéia de comutatividade se insere, de certo modo, a de equivaléncia de
prestacdes”.'?®

Entendemos que se deveria aceitar, como ocorre de forma pacifica na
doutrina do Direito Contratual privado, a possibilidade de ocorrer a auséncia de

comutatividade nos Contratos Administrativos.

Seguros Mutuos. Resseguro. Contrato de Comodato. Contrato de Doacdo. Contrato de Hospedagem.

3% edicdo, reimpressio. Op. cit., p. 191.

12> WALD, Arnoldo. Obrigacées e Contratos — De Acordo com o Novo Cédigo Civil (Lei n° 10.406,
de 10-1-2002). 16°. edicdo, 2°tiragem, revista, ampliada e atualizada com a colaboracdo Prof. Semy
Glanz. Op. cit., p. 232.

126 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil - Dos Contratos e das Declaracdes Unilaterais da Vontade —
Volume 3. 30% edicéo, atualizada de acordo com o novo Cédigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002).
Op. cit., p. 33.
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4. A INSUFICIENCIA DA DISTINCAO BASEADA NOS ELEMENTOS
ANTAGONISMO/CONVERGENCIA DE  INTERESSES, OBJETIVOS E
RESULTADOS PRETENDIDOS PELOS PARTICIPES, COMO PRINCIPAL
CRITERIO DE DIFERENCIACAO ENTRE OS CONVENIOS E OS CONTRATOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Ressaltamos, primeiramente, que o instituto juridico do Convénio da
Administracdo Publica, tratado igualmente como Convénio Administrativo, como
Convénio de Colaboracdo, como Convénio de Cooperacdo ou somente como
Convénio, tem sido debatido e definido, em grande medida, tendo como contraste e
comparacdo a figura juridica do Contrato da Administracdo Publica, chamado
também como Contrato Administrativo, como Contrato de Direito Publico e, além
disso, Contrato Publico.

Edite Mesquita Hupsel, anota que “para um enfrentamento do tema
convénio é de crucial importancia seja tracado um nitido divisor de aguas entre este

ajuste e o contrato administrativo”.*

4.1. DA AMPLA UTILIZACAO, NA DOUTRINA NACIONAL, DOS ELEMENTOS
ANTAGONISMO/CONVERGENCIA ENTRE OS PARTICIPES, COMO PRINCIPAL
PARAMETRO PARA ESTABELECER A DISTINCAO ENTRE CONTRATO E
CONVENIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Destacamos a larga e majoritaria utilizagdo, na doutrina nacional, dos
elementos antagonismo/convergéncia de interesses, objetivos, escopos e resultados
pretendidos pelas partes e participes, como principal parametro para estabelecer a

distincdo entre o Contrato e o Convénio da Administracdo Publica. O destaque dado

! HUPSEL, Edite Mesquita. Convénios Administrativos: Anotacdes. In: Revista da Procuradoria

Geral do Estado da Bahia — v. 25. Salvador: Procuradoria Geral do Estado, Servico de

Documentacéo e Divulgacao, 1999, pp. 35-44, p. 35. 445 p.
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aos mencionados elementos encontram a mais relevante fundamentacao,
notadamente, na vinculacdo a uma perspectiva dogmatica e restritiva, onde o0s
interesses das partes sdo entendidos, notadamente, a partir de uma perspectiva
individualista, marcada pela oposicao e contraposicao entre as referidas partes.

Nos exames efetuados, de um lado, verificamos que, no que diz respeito
ao Contrato da Administracdo Publica, se salienta sobretudo que as partes possuem
interesses, pretendem objetivos e resultados diversos, diversificados, diferentes,
distintos, opostos, contrapostos, divergentes, contraditérios e mesmo em confronto.
A definicdo encontrada de forma mais constante € a que fala de interesses diversos
e opostos, utilizada por Hely Lopes Meirelles.?

Igualmente, percebemos a presenca, também com destaque, em alguns
autores, quando definem o Contrato Administrativo, das idéias de composicdo, de
acordo, de encontro ou de ajuste dos mencionados interesses diferentes,
contraditérios, opostos ou antagdnicos.

Por outro lado, constatamos, quando sao tratados os Convénios da
Administracdo Publica, que se afirma notadamente a existéncia nos mesmos de
interesses, objetivos, escopos e vontades comuns, coincidentes, reciprocos,
convergentes, paralelos, concordantes, ndo opostos, nao contrapostos. Igualmente,
comprovamos a mengado ao desempenho conjunto e harmdnico dos participes, bem
como aos elementos cooperagéo e colaboracdo entre 0s mesmos.

Themistocles Branddo Cavalcanti, afirma, em 1948° e em 1973% o
contrato como “a intervencdo de duas ou mais partes com interesses divergentes”.

Apresenta José Cretella Junior, em 1967, quando trata dos Contratos de
Direito Publico, os mesmos como “um acordo de vontades opostas para a producéo

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 292 edicdo. Sdo Paulo: Malheiros,

2004, p. 387. 798 p.
8 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Tratado de Direito Administrativo — Volume Il — Teoria
Geral do Direito Administrativo — Direito Financeiro — Atos e Contratos. Sao Paulo: Freitas Bastos,
1948, p. 257. 488 p.

4 CAVALCANTI, Themistocles Brand&o. Teoria dos Atos Administrativos. Sdo Paulo: Editora RT,
1973, p. 109. 345 p.
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de uma relacao de iure, que, eleita livremente pelas partes, acaba por subjuga-las”.”

O mesmo administrativista, em 1997, define a figura contratual de maneira idéntica.®
Hely Lopes Meirelles, afirma atualmente e no minimo desde a década de

707, que “no contrato as partes tém interesses diversos e opostos” e "no convénio os

participes tém interesses comuns e coincidentes”.?

Anota Eros Roberto Grau, nha mesma década de 70, que:

(...) H& perfeita distingdo, no entanto, entre as duas modalidades de acordo
de vontades, visto que a caracteristica de interesses opostos ou divergentes
que se encontram é a nota marcante do contrato, ao passo que a
coexisténcia de interesses paralelos ou convergentes, que nele se integram,
define o convénio. (...).

Distinguem-se, assim, 0s contratos — através dos quais se instrumenta a
composicao de interesses opostos — dos convénios, onde se formaliza o

concurso de interesses concordantes. °

Maria Sylvia Zanella Di Pietro lembra que:
“Na obra Temas Polémicos sobre LicitacBes e Contratos (2000:310-
314)' j4 tive a oportunidade de discorrer sobre a distingdo, mostrando que

o principal elemento que se costuma apontar para distinguir o contrato e o

® CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de Direito Administrativo — Volume Il — Contratos
Administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 1967, p. 28. 271 p.
Temos a referéncia as opinides de Cretella Jr. em: ARAUJO, Edmir Netto de. Contrato
Administrativo. Sao Paulo: Editora RT, 1987, p. 13. 162 p.

® CRETELLA JUNIOR, José. Dos Contratos Administrativos. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 16.
248 p.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 5% edi¢do. Sdo Paulo: Editora RT,
1977, p. 366. 788 p.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 292 edigéo. Op. cit., p. 387.

® GRAU, Eros Roberto. Convénio e Contrato. In: FRANCA, R. Limongi (Coordenacao). Enciclopédia
Saraiva do Direito — Volume 20. S&o Paulo: Saraiva, 1977, pp. 378-380, pp. 379-380. 520 p.

1 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella.; RAMOS, Dora Maria de Oliveira.; SANTOS, Marcia Walquiria
Batista dos.; e D’AVILA, Vera Lucia Machado. Temas Polémicos sobre Licitagées e Contratos. 4°.

edicdo. Sao Paulo: Malheiros, pp. 310-314.
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convénio € o concernente aos interesses que, no contrato, sdo opostos e
contraditérios, enquanto que no convénio sdo reciprocos. E o0 ensinamento
de Hely Lopes Meirelles (1996:358)™ (...).
C) no convénio, os participes objetivam a obtencdo de um resultado comum,
ou seja, um estudo, um ato juridico, um projeto, uma obra, um servico
técnico, uma invencao, etc., que serdo usufruidos por todos os participes;
(...)."

Expbe Didgenes Gasparini que:
No contrato tém-se partes, ligadas perenemente (contratualmente), que
buscam interesses diversos e contrapostos (uma quer, no contrato de obra
publica, a obra; outra deseja a contraprestacéo, o preco). No convénio tém-
se participes (convenentes nao vinculados contratualmente) que propugnam
por objetivos de interesses comuns (ambos 0s Municipios querem a
demarcacao dos limites municipais; ou Estado-Membro e Unido desejam
trocar informacdes para fins tributarios).*®

Celso Antonio Bandeira de Mello ressalta que:
Tradicionalmente entende-se por contrato a relacao juridica formada por um
acordo de vontades, em que as partes obrigam-se reciprocamente a
prestacdes concebidas como contrapostas e de tal sorte que nenhum dos
contratantes pode unilateralmente alterar ou extinguir o que resulta da
avenca. Dai dizer-se que o contrato € uma forma de composigdo pacifica de
interesses e que faz lei entre as partes.™

Enuncia Carlos Ari Sundfeld que:
Denomina-se convénio o ato bilateral por meio do qual pessoas de direito
publico ou privado ajustam a conjugacgédo de esfor¢os para o atingimento de
objetivo comum, como a prestagéo de certo servico ou a execucao de obra,

facultada a denlncia unilateral a qualquer tempo.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 212 edicdo. S&o Paulo: Malheiros,
1996, p. 358.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: Concessédo, Permissao,

Franquia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4°. edi¢do. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 189. 395 p.

¥ GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 92 edicao. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 399. 924
p.

Y MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 17%. edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 567. 960 p.
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Os contratos séo figuras da teoria geral do direito, definidas como atos
bilaterais e consensuais reguladores de interesses contrapostos, geradores
de efeitos juridicos e vinculantes para as partes que os celebram.*®
Roberto Ribeiro Bazilli sustenta que:
O convénio com o contrato ndo se confunde, apesar de ambos implicarem
acordos de vontades. Nos contratos os interesses sao antagbnicos e se
compdem, resultando na vontade contratual; no convénio os interesses sao
comuns, as vontades se somam, visando sempre objetivos comuns.*®
Toshio Mukai anota que:
(...) o que caracteriza a figura do contrato, como categoria geral, é que se
trata ele de um ajuste de interesses opostos. Esse aspecto saliente, que
marca o contrato como categoria diferenciada de outros ajustes, tal como o
convénio, onde as vontades ndo sdo opostas, antes convergem para o
mesmo objetivo. '
O mesmo administrativista, a0 comentar o artigo 2° da Lei n°® 8.666/93,
explica que a figura do convénio, diferentemente do contrato, “tem uma

caracteristica fundamental que o difere daquele: a vontade das partes € uma Unica e
ndo sdo opostas”.*®

Paulo Modesto, tratando do tema contrato administrativo e convénio,
entende que “sdo ambos ajustes de vontades, distinguindo-se basicamente pela

natureza dos interesses de ambas as partes” e “ambos vinculos regidos pelo direito

* SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacdo e Contrato Administrativo: De Acordo com as Leis 8.666/93 e
8.883/94. Sao Paulo: Malheiros, 1994, pp. 198-199. 311 p.

'® BAZILLI, Roberto Ribeiro. Contratos Administrativos. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 35. 162 p.
" MUKAI, Toshio. Contratos Publicos: As Prerrogativas da Administracdo e os Direitos das
Empresas Contratadas (Segundo as Leis n°s. 8.666/93 e 8.883/94). Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1995, p. 4. 132 p.

¥ MUKAI, Toshio. O Novo Estatuto Juridico das Licitacdes e Contratos Plblicos: Comentarios &
Lei 8.666/93, Com as Alteracdes Promovidas pela Lei 8.883/94. 3% edicdo. S&o Paulo: Editora RT,
1994, p. 24. 231 p.



139

publico”.*® Ocorrendo que “no contrato, os interesses s&o de regra antagdénicos ou
contraditérios” e “no convénio, os interesses sd0 comuns ou convergentes”.?

Entende Alice Gonzales Borges, questionando a orientacdo definida pela
Lei Federal n°® 11.107/05, Dos Consércios Publicos, que “os consorcios, bem como
0S convénios de cooperacéo (...), ndo tem, nem podem ter natureza contratual”, na
medida que considera que o que caracteriza a figura contratual € um “acordo de
vontades gerador de vinculo obrigacional entre as partes que objetivam a
consecucao de interesses opostos, mediante a prestacdo e contraprestacdo de
obrigacdes reciprocas”.?* Ao mesmo tempo, a administrativista destaca que o0s
consorcios e convénios de cooperacao entre entes federados se tratam de “negocios
juridicos coletivos, os acordos, em que as vontades dos participes convergem para a
consecucdo de um interesse comum”.??

Destaca Jacintho de Arruda Camara que “0s convénios sdo avencas nas

quais figuram como partes entes de direito publico ou privado que ajustam a unido

' MODESTO, Paulo. Convénio entre Entidades Publicas Executado por Fundac&o de Apoio. Servico
de Saude. Conceito de Servico Publico e Servico de Relevancia Piblica na Constituicdo de 1988.
Forma de Prestacdo de Contas das Entidades de Cooperacdo apds a Emenda Constitucional n.
19/98. In: Revista Didlogo Juridico, n® 11 (Internet). Salvador: Centro de Atualizacdo Juridica,

fevereiro de 2002, p. 09. 27 p. Disponivel na Internet: www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 20 de

marc¢o de 2004.

% MODESTO, Paulo. Convénio entre Entidades Publicas Executado por Fundacéo de Apoio. Servico
de Saude. Conceito de Servico Publico e Servico de Relevancia Piblica na Constituicdo de 1988.
Forma de Prestacdo de Contas das Entidades de Cooperacdo apds a Emenda Constitucional n.
19/98. In: Revista Dialogo Juridico, n° 11 (Internet). Salvador: Op. cit., p. 09.

?L BORGES, Alice Gonzales. Os Consorcios Publicos na sua Legislacdo Reguladora. In: Interesse
Puablico, n° 32. Porto Alegre: Notadez Informacéo, ano 7, julho/agosto de 2005, pp. 227-248, p. 232.
Ainda, o artigo pode ser encontrado, na: Revista Eletrénica de Direito do Estado, n° 03 (Internet).
Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, julho/agosto/setembro de 2005, p. 07. 25 p.

Disponivel na Internet: www.direitodoestado.com.br . Acesso em: 12/12/2005.

22 BORGES, Alice Gonzéles. Os Consorcios Publicos na sua Legislacdo Reguladora. In: Interesse

Pablico, n° 32. Porto Alegre: Op. Cit., p. 232.
Ainda, o artigo pode ser encontrado, na: Revista Eletronica de Direito do Estado, n® 03 (Internet).
Op. cit., p. 07.
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de esforcos para a obtencdo de um objetivo comum”.?® Outrossim, salienta o autor
mencionado de que “os contratos administrativos, por sua vez, sdo avengas que tém
como caracteristica o estabelecimento de relagcéo juridica entre a Administracao
Publica e os administrados marcada pela contraposicéo de interesses”.?*

Leon Fredja Szklarowsky anota que “no contrato, os interesses das partes
sao divergentes e opostos, inicialmente, enquanto que, N0s convénios, 0s interesses
sd0 comuns e coincidentes, entre os participes”.”® Enquanto que Renato Zugno,
reportando-se aos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles, registra que “a diferenca
basica existente entre o contrato e 0 convénio”, € que “no convénio os interesses
sd0 comuns, j& no contrato s&o antagdnicos”.?®

Declara Maria Garcia, tratando do tema convénios, que nos mencionados
ajustes, os participes “caminham lado a lado e ndo se defrontam ou confrontam”.?’
Sidney Bittencourt, tratando de diferenciar o contrato do convénio, explica que “no
contrato, 0s contratantes (partes) tém interesses diversos: no convénio, 0s

convenentes possuem interesses comuns (e por tal fato sdo denominados participes

8 CAMARA, Jacintho de Arruda. Obrigacdes do Estado Derivadas de Contratos Invalidos. S&o

Paulo: Malheiros, 1999, p. 28. 198 p.
#* CAMARA, Jacintho de Arruda. Obrigacdes do Estado Derivadas de Contratos Invalidos. Op.
cit., p. 28.

> SZKLAROWSKY, Leon Fredja. Convénios, Consorcios Administrativos, Ajustes e Outros
Instrumentos Congéneres. In: Ambito Juridico (Internet). S/Local: Ambito Juridico, set/1998, p. 01.

06 p. Encontrado em: http://ambito-juridico.com.br/aj/da0005.html. Acesso em: 23 de julho de 2003.

Também, Convénios, Consércios Administrativos, Ajustes e Outros Instrumentos Congéneres. In: Jus
Navegandi (Internet). Teresina: a. 1, n. 20, out.1997. 07 p. Disponivel em:

http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=456. Acesso em: 09 de fevereiro de 2005.

%6 ZUGNO, Renato. Espacos Publicos Compartilhados entre a Administracdo Publica e a

Sociedade. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 75. 168 p.

2’ GARCIA, Maria (coordenacéo); MARQUES NETO, Floriano Azevedo; SANTOS, Maria Walquiria
Batista dos.; e TANAKA, Sonia Yuriko. Estudos sobre a Lei de Licitagcdes e Contratos. Rio de

Janeiro: Forense Universitaria, 1995, pp. 230-231. 317 p.
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e ndo partes)”.?® Destaca Lucas Rocha Furtado, efetuando a distingdo entre o
convénio e o contrato, “gue neste Ultimo ocorrem interesses diversos e opostos entre
0S participantes”, enquanto que no primeiro “presume-se regime de mdtua
cooperacdo”.?® Anota Remilson Soares Candeia que “pode-se resumir, entdo, que o

convénio se estabelece por interesses reciprocos dos participantes do ajuste; ja o

contrato, por interesses distintos”.*

Fernando Antdnio Dusi Rocha, apés exame do paragrafo Gnico do art. 2°,
da Lei Federal n° 8.666/93, afirma que:

A mencdo aos convénios, acordos e ajustes (regidos pelo art. 116 e seus
seis paragrafos, do novo estatuto), suscita uma interessante e oportuna
verificacdo, ainda no que tange aos elementos da definicdo legal de
contrato, apontado no item anterior. (...)

Os chamados convénios, acordos e ajustes, exatamente por ndo reunirem
os elementos acima indicados para a configuracdo dos contratos, sobretudo
por ndo resultarem de acordo com vontades dispares e contraditérias
(sendo, antes fruto de interesses e finalidades comuns e coincidentes),

sujeitam-se as disposi¢des da Lei, “no que couber”.**

Recorda Edite Mesquita Hupsel:

(..) convénios administrativos (...) como negdcio bilateral ou plurilateral, os
interesses buscados séo paralelos ou convergentes para 0 escopo comum.
Interesses convergentes, na busca de um fim publico, definem o convénio.

Interesses contrapostos ou divergentes, buscando a Administragdo Publica

%8 BITTENCOURT, Sidney. Manual de Convénios Administrativos. Rio de Janeiro: Temas e Idéias,
2005, p. 18. 160 p.

? FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitacdes e Contratos Administrativos: Teoria, Pratica e
Jurisprudéncia. Sdo Paulo: Atlas, 2001, pp. 215 e 216. 338 p.

% CANDEIA, Remilson Soares. Convénios Celebrados com a Unido e suas Prestacdes de
Contas. Sao Paulo: NDJ, 2005, p. 27. 358 p.

¥ ROCHA, Fernando Anténio Dusi. Regime Juridico dos Contratos da Administracéo. 2°. edicao.
Brasilia: Brasilia Juridica, 2000, p. 34. 318 p.
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atingir uma finalidade publica, enquanto a outra parte busca do lucro,

remuneracao, definem o contrato. (...)*

Fernando Santana lembra que o convénio administrativo “é um negocio
bilateral ou plurilateral com interesses paralelos ou convergentes para 0 escopo
comum”, enguanto anota que nos contratos administrativos existem “interesses
opostos ou, a0 menos, nao convergentes, oposicao de interesses” e “partes, nao
participes, instrumentando a composicéo dos interesses opostos”.*®

Anota Alzemeri Martins Ribeiro de Britto que “diferem o contrato do
convénio notadamente pelo elemento comutatividade”, tendo em vista que “no
contrato as relagbes s&o preponderantemente de troca, muito embora, nos contratos
administrativos, existam clausulas que exorbitem em favor da Administracao
Pudblica”, enquanto “o convénio, ao revés, intui alvo a ser perseguido conjuntamente
pelos convenentes, sem antagonismos, portanto”.**

Relata Ronaldo Poletti que “a idéia de contrato suscita a existéncia de
interesses diferentes, as vezes contrarios, que se ajustam, enquanto a idéia de
convénio pressupde interesses comuns”.®*® Amilcar Motta indica, no mesmo sentido,
que “a idéia de contrato evoca a existéncia de interesses diferentes, as vezes

contrarios, que se ajustam, enquanto o conceito de convénio pressupde interesses

¥ HUPSEL, Edite Mesquita. Convénios Administrativos: Anotacdes. In: Revista da Procuradoria

Geral do Estado da Bahia — vol. 25: Salvador: Procuradoria Geral do Estado, Servico de
Documentagéo e Divulgacgéo, 1999, pp. 35-44, pp. 35 e 37. 445 p.

% SANTANA, Fernando. Convénios Administrativos. Caracterizacdo. Figuras Correlatas. In: Revista
da Procuradoria Geral do Estado da Bahia, vol. 4. Salvador: Procuradoria Geral do Estado —

Servico de Documentacao e Divulgacédo, 1980, pp. 83-91, pp. 86 e 88. 189 p.

% BRITTO, Alzemeri Martins Ribeiro de. Convénio Administrativo Celebrado com Entidade Privada.
Possibilidade de Previsdo de Penalidades, Desde que a Conduta Faltosa Atente Gravemente Contra
o Interesse Publico. In: Revista da Procuradoria Geral do Estado da Bahia, vol. 24. Salvador:
Procuradoria Geral do Estado da Bahia, Servico de Documentacédo e Divulgagéo, 1998, pp. 235-243,
pp. 239-240. 447 p.

% POLETTI, Ronaldo Rebello de Brito. Contratos e Convénios. In: Revista Forense, vol. 280. Rio de

Janeiro: Forense, outubro-dezembro de 1982, pp. 379-386, p. 385.
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comuns, convergentes”.*® Alega Telma Maria Perez Garcia, em Parecer que emite,
gue no caso examinado “ndo restou demonstrada (...) a existéncia de interesses

convergentes, que constitui caracteristica basica dos convénios administrativos, a

ponto de distingui-los dos contratos, em que os interesses sdo diversos”.*’

Pedro Durdo, examinando os contratos e 0os convénios administrativos

sobretudo pela ética do objetivo e objetos pretendido, entende que:
Assim, poderiamos tracar as primeiras e reveladoras diferencas entre
ambas as figuras quando se trata do objetivo pretendido por tais acordos:
nos contratos administrativos, ha a oposi¢do de objetos, exteriorizados pela
prestacdo e contraprestacdo que envolvem o liame contratual; nos
convénios de cooperacao, ndo ha tal contraposi¢éo, e sim, convergéncia de
esforcos para o atingimento da meta final, que é a satisfagdo do interesse
pUblico.*®
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que destaca, na doutrina patria, a
distincdo do ato administrativo complexo, onde encontra o convénio, com o contrato

administrativo, assevera que:

Realmente, enquanto no contrato as vontades se compfem, e ndo se
adicionam, delas resultando uma terceira espécie de vontade (que é delas
resultante e ndo uma adicdo), no ato complexo, as vontades se somam,
atuando auténoma e paralelamente.

Também quando os interesses dispostos em cada uma das duas figuras
gue se esta estremando, enquanto no contrato eles se apresentam distintos
e opostos, no ato complexo 0s interesses sdo obrigatoriamente comuns e
convergentes, dai a outra sugestiva designacéo, também corrente, dada a

esta espécie, de ato de unido.

% MOTTA, Amilcar. Parecer n° 36/83-AM, de 03 de agosto de 1983. Contratos Administrativos e
Convénios - Conceituacéo e Distingdo. Outros Atos de Natureza Convencional. In: Revista de Direito
da Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro, vol. 37. Rio de Janeiro: Centro de Estudos
Juridicos, 1985, pp. 198-211, p. 210. 472 p.

¥ GARCIA, Telma Maria Perez. Parecer CJ/SEADS n° 20/2001. Convénio Administrativo.
Necessidade de Interesses Convergentes. Vedada a Previsdo de Contraprestacdo. In: Boletim do
Centro de Estudos da Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo, vol. 26, numero 1. Sdo Paulo:
Centro de Estudos da Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo, jan./fev.2002, pp. 17-21, p. 18.

% DURAO, Pedro. Convénios e Consércios Administrativos: Gestdo, Teoria e Pratica. Curitiba:
Jurua, 2004, p. 79. 244 p.
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(..
Quanto ao consenso, como manifestagdo conjugada de vontades,
apresenta-se diferentemente na constituicdo do ato administrativo em
relacdo ao contrato.
O consenso, ho contrato, recorde-se, atua como forma de composicdo de
vontades, que originariamente sdo antagOnicas, pois visam a interesses
distintos das partes e se define no momento em que ambas as partes
contratantes, abrindo mao de quaisquer interesses secundarios, chegam a
concordancia quanto ao essencial, para compor a vontade ficta do contrato.
Distintamente, o consenso, no ato complexo, atua como forma de
conjugacdo de vontades autbnomas, paralelas e unidirecionais, ja que
visam a realizacdo de interesses comuns a todas as partes. A
consensualidade, neste caso, se define com a manifestacdo coincidente da
disposicédo das partes de integrarem suas vontades e seus meios proprios
para a obtencdo de um resultado juridico (e fatico) que atenda ao interesse
comum.*®

Adverte Edmir Netto de Aradjo que:
Nem todos os acordos de vontades, todavia, sdo da mesma espécie. Alguns
representam interesses opostos em acordo, pelo qual as partes criam
vinculos juridicos antes inexistentes, e elegem livremente uma relacdo
juridica que as obrigara. Em outros casos, o0s interesses nao sao opostos, e
as partes ou participes especificam meios e condi¢cdes para a obtencdo de
um resultado de interesse comum; ou entdo, uma pessoa declara sua
vontade objetivando a producdo de um certo efeito ja determinado pelo
ordenamento, declaracao essa que, ademais, em certos casos precisara de
acordo em certo nivel, de simples aquiescéncia, do destinatario, para que
se produza os efeitos queridos (a simples necessidades de ciéncia ndo é
acordo).*

Sandra Julien Miranda, distinguindo o ato administrativo complexo do
contrato, enuncia que o primeiro ndo se confunde com o segundo, “porque este

provém da conjugacédo de vontades de duas ou mais pessoas, fisicas ou juridicas

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14%. edicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, pp. 185 e 187. 673 p.

49 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, pp. 670-
671.1.289 p.
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para a consecucdo de objetivos de interesse publico, onde ha duas partes com
interesses diversos”.*!

Temos estipulado, no artigo 48, caput e 8 1°, do Decreto Federal n°
93.872, de 23 de dezembro de 1986, a distingdo entre Contratos e Convénios da
Administracdo. Nas mesmas disposi¢cdes o Convénio é relacionado as nocdes de
servicos de interesse reciproco, executadas sob o regime de mutua cooperacao,
enquanto que o Contrato é vinculado as idéias de interesses diversos e opostos,
onde se verificam, de um lado, o desejo de um objeto e, de outro lado, a busca da
correspondente contraprestacao e preco.

O artigo 48, caput e § 1°, do Decreto mencionado, estipula que:

Art. 48. Os servicos de interesse reciproco dos 6rgdos e entidades de
administracdo federal e de outras entidades publicas ou organizacdes
particulares, poderdo ser executados sob o regime de mutua cooperacgéo,
mediante convénio, acordo ou ajuste.

§ 1°. Quando os participantes tenham interesses diversos e opostos, isto €,
guando se desejar, de um lado, o objeto do acordo ou ajuste, e de outro
lado a contraprestacéo correspondente, ou seja, 0 preco, o acordo ou ajuste
constitui contrato. (Paragrafo remunerado pelo Decreto 97.916, de
06.07.1988). (...)

Ronaldo Porto Macedo Jr., destaca que “para a teoria tradicional, os
n 42

interesses das partes sao antagonicos e individualistas”.

A autora espanhola Maria Jesus Garcia Morales, atenta aos
ensinamentos de doutrinadores alemaes, sui¢os, austriacos e belgas e em decistes
do proéprio Tribunal Constitucional da Alemanha, verifica em seu estudo comparativo

dos Convénios de Colaboracdo na Alemanha®®, Suica*, Austria®® e Bélgica®®, que

“I MIRANDA, Sandra Julien. Do Ato Administrativo Complexo. S&o Paulo: Malheiros, 1998, p. 132.
143 p.

2 MACEDO JR., Ronaldo Porto. Contratos Relacionais e Defesa do Consumidor. S&o Paulo: Max
Limonad, 1998, p. 168. 397p.

3 Na doutrina alema, a jurista destaca:

GRAWERT, Rolf. Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Landern in der Bundesrepublik.
Berlin: Duncker & Humblot, 1967, pp. 59 e ss.;

GIESE, Heinz-Ewald. Staatsvertrage und Verwaltungsabkommen der deutschen Bundeslander

untereinander sowie zwischen Bund und Landern. Bonn: Tesis, 1961, p. 69.;
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“tanto a doutrina absolutamente dominante, como a da jurisprudéncia, entendem que
0S convénios que a Fedracédo e/ou Estados-Membros podem subscrever entre si sdo
auténticos contratos e, enquanto tais, juridicamente vinculantes paras as partes”.*’

A jurista espanhola citada, apds, salienta, em relacdo a concepcéo que
dissociou o contrato (Vertrag) do convénio (Vereibarung), no que diz respeito
especificamente a dicotonomia interesses contrarios/convergentes, que a mesma
doutrina entendia que “o contrato era a expressao de interesses diferentes e

contrarios, enquanto que a Vereibarung era a fusdo de interesses que se dirigiam a

PIETZCKER, Jost. Landesbericht Bundesrepublik Deutschland. C. Starck (ed.). In: Zusammenabeit
der Gliedstaaten. Baden-Baden: Nomos, 1988, pp. 20-76, p. 51.

A autora salienta que o Tribunal Constitucional da Alemanha se tem pronunciado desde suas
primeiras sentencas no sentido de sua natureza contratual, claramente em BVerfGE 1, 299 (308 e ss)
— Acordo de Diusseldorf ou em BVerfGE 4, 250 (275-277) — Conflito entre Lippe e Nordrhein-
Westfalen.

** Na doutrina suica, a autora anota:

BORTER, Willy. Demokaratiegebot und interkantonales Vertragsrecht. Konkordate-
Verwaltungsabkommen —Absprachen. Fribourg: Universitatsverlag Freiburg, 1976, pp. 5 e ss.;
HANGARTNER, Yvo. Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen. Bern Frankfurt:
Herbert Lang, Peter Lang, 1974, p. 129

% Salienta a jurista, na doutrina austriaca:
OHLINGER, Theo. Vertrage im Bundesstaat. Wien: Wilhelm Braumiiller, 1982, p. 13.;
RILL, Heinz Peter. Gliedstaatsvertrage. Wien New York: Springer Verlag, 1973, pp. 35 e ss.

6 Destaca a autora, na doutrina belga:

COENRAETS, Philippe. Les accords de coopération dans la Belgique fédérale. In: Administration
Publique, 3/1995, pp.158-200, pp. 162-163.

*" MORALES, Marfa Jesls Garcia. Convenios de Colaboracién en los Sistemas Federales
Europeos: Estudio Comparativo de Alemania, Suiza, Austria y Bélgica. Madrid: McGraw Hill, 1998,
pp. 102-103. 372 p.

O texto traduzido é o que segue:

“Tanto la doctrina dominante como la jurisprudéncia entienden que los convenios que la Federacion
ylo los Estados miembros pueden subscribir entre si son en principio auténticos contratos y, en

cuanto tales, juridicamente vinculantes para las partes.
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uma mesma vontade para satisfazer aspiracdes coletivas ou iguais”.*® Registrando,
depois, que “a doutrina privatista argumentou que esta dicotomia era materialmente
supérflua porque as declaracbes de vontade em um contrato nem sempre eram
expressdo de interesses contrapostos”.*® A mencionada autora, referindo Karl-

f50

Heinrich Friauf>”, anota que “diferentemente do Direito Privado, no Direito Publico

faltou uma rejeicdo enérgica para a dualidade Vereibarung e Vertrag”.>*

Julgamos, referenciado sobretudo na ultima autora, que as concepcdes
relativas aos contratos administrativos que se revelam nos conceitos aqui
verificados, encontram-se sobretudo ancoradas numa perspectiva dogmatica e
restritiva da propria teoria tradicional dos contratos, que se manifesta através do
exacerbado liberalismo e individualismo, que foi afastada, como regra, no ambito da
ampla maioria da doutrina e das codificacbes privadas do século XIX, XX e atual,
mas que obteve respaldo razoavel no ambito do Direito Publico.

Nas mencionadas concep¢bes 0s contratos sao vistos quase que
somente no ambito do direito de exigir e no dever de cumprir 0 acordado, ndo se
percebendo os mesmos numa dimensao de totalidade ou de processo, com toda a
sua amplitude, dinamica e complexidade e/ou também numa perspectiva econdémica,
social e politica. De outro lado, constata-se uma visdo de contrato restritamente
vinculada aos fenbmenos ocorridos entre as partes, que desconhece ou subestima
terceiros, a sociedade e o ordenamento juridico. Igualmente, temos exames

simplistas e unilaterais sobre as relagdes contratuais, onde se destaca os elementos

“  MORALES, Maria Jesus Garcia. Convenios de Colaboracion en los Sistemas Federales

Europeos: Estidio Comparativo de Alemania, Suiza, Austria y Bélgica. Op. cit., p. 132.
4 MORALES, Maria Jesus Garcia. Convenios de Colaboracion en los Sistemas Federales

Europeos: Estidio Comparativo de Alemania, Suiza, Austria y Bélgica. Op. cit., p. 133.

0 FRIAUF, Karl-Heinrich. Zur Problematik des verfassungsrechtlichen Vertrages. In: A6R — Archiv
des o6ffentlichen Rechts.s/local, 1963, pp. 257-313, p. 264.

®> MORALES, Marfa Jesls Garcia. Convenios de Colaboracién en los Sistemas Federales
Europeos: Esttdio Comparativo de Alemania, Suiza, Austria y Bélgica. Op. cit., p. 133.

No texto citado, temos: “A diferencia del Derecho privado, en el Derecho publico falto um rechazo

tajante a la dualidad Vereibarung y Vertrag”.
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divergéncia, oposicdo, antagonismo, contradicdo e mesmo confronto e, ainda, onde
ndo se observa ou se percebe muito limitadamente os elementos convergéncia,
cooperacgao, colaboracéo e parceria.

Salientamos que as mencionadas concep¢des dogmaéticas e restritivcas
de contrato, marcadas pelo exacerbado liberalismo e individualismo, foram
afirmadas também por visfes, inclusive no ambito do pensamento de esquerda, que
nao acompanhavam a dinamica concreta do instituto contrato e da realidade
econdmica, social e politica do século XX, sobretudo a partir dos anos 30 e do final
da Segunda Guerra Mundial e das mudancas ocorridas no ambito da sociedade
capitalista, que ganham numa forma simplificada as mais diferentes designacdes,
tais como Welfare State Keynesiano ou Neokeynesiano, Estado do Bem Estar
Social, Estado-Providéncia®?, Fordismo Central e Periférico®®. Tais modificacées
sociais sao reflexo da atuacdo dos individuos, da cidadania, da sociedade civil, dos
movimentos politicos, sociais e de massa, do Estado, do Direito e da capacidade
dos mesmos/das mesmas de modificar a realidade.

Eros Roberto Grau, na década de 70, notadamente quando reproduz os
ensinamentos de Roujou de Boubée® e Henri Jacquot®, aponta com nitidez no
sentido de compreender o contrato como instituto onde predomina

arrebatadoramente o aspecto da “esséncia individualista e egoista”, onde a regra é

2 ROSANVALLON, Pierre. A Crise Do Estado-Providéncia. Traducéo de Joel Pimentel de Ulhda e
revisao de traducao de Estela dos Santos Abreu. Brasilia/Goiania: UNB, Editora UFG, 1997. 160 p.
Também, do mesmo autor: A Nova Questdo Social: Repensando o Estado-Providéncia. Tradugéo
de Sérgio Bath. Brasilia: Instituto Teoténio Vilela, 1998. 170 p.

% LIPIETZ, Alain. Fordismo, Fordismo Periférico e Metropolizacdo. In: Ensaios FEE, n° 20. Porto
Alegre: Fundacado de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser, 1989, pp. 303-335. p. 360.
Ainda: FARIA, Luiz Augusto Estrella; CONCEICAO, Octavio Augusto Camargo; e BELLO, Teresinha
da Silva. Desvendando a Espuma: Reflexdes sobre Crise, Regulacdo e Capitalismo Brasileiro. Porto

Alegre: Fundacao de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser, 1989. 247 p.

** BOUBEE. Gabriel Roujou de. Essai sur |"acte juridique collectif. Paris: LGDJ, 1961, pp. 14-15.

*® JACQUOT, Henri. Le statut juridique des plans francais. Paris: LGDJ, 1973, p. 226.
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buscar a obtencdo da maxima vantagem possivel. No sentido mencionado anota

que:
Opondo os atos coletivos — que se caracterizam pelo compromisso de
vontades que tem o mesmo conteldo e que se voltam a realizagdo de um
mesmo fim — aos contratos, observa Roujou de Boubée (op. cit, p. 14-5) que
estes sdo sempre de esséncia individualista e egoista. A propria
terminologia contratual expressa perfeitamente essa idéia de oposicdo de
interesses ou de egoismo, ao identificar as “partes” do contrato a interesses
individualizados, que sdo antagbnicos aos interesses das demais “partes”
do mesmo contrato. No contrato, pois - ja agora na dic¢do de Henri Jacquot
(Le statut juridique des plans francais, Paris, LGDJ, 1973, p. 226)>° — as
partes, tém interesses opostos e desejam coisas diferentes; o vendedor
guer desapossar-se de um bem com a condicdo de receber em troca o mais
elevado preco possivel; o comprador deseja adquirir 0 mesmo bem,
pagando por ele o menor preco possivel. No ato coletivo, por outro lado, as
partes desejam a mesma coisa: realizar conjuntamente uma ou varias
operagdes comuns; seus interesses, ainda se diferentes, caminham na

mesma direco.*’

4.2. O RECONHECIMENTO DA EXISTENCIA TAMBEM DE CONTRATOS
COOPERATIVOS PROBLEMATIZA A UTILIZACAO DOS ELEMENTOS
ANTAGONISMO/CONVERGENCIA COMO REFERENCIA MAIS RELEVANTE
PARA A DISTINCAO ENTRE CONTRATOS E CONVENIOS ADMINISTRATIVOS

No periodo mais recente, diversos juristas, muitos deles mantendo uma
perspectiva tradicional de contrato, notadamente a partir das licdes, muitas delas
bastante antigas, trazidas por autores estrangeiros e nacionais e por codificagcbes
dos séculos XIX, XX e atual, passam a destacar a existéncia, de um lado, dos

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica — Concesséo,

Permiss&o, Franquia, Terceirizaco e Outras Formas. 4°. edi¢do. S&o Paulo: Atlas, p. 189. 395 p.
Na obra e péaginas referidas temos enunciada a citacdo de Henri Jacquot (Le Statut Juridique des
Plans Francais, Paris, 1973, p. 226), tal como referida no verbete efetuado por Eros Grau, para a

Enciclopédia Saraiva de Direito, vol. 20, p. 379.

" GRAU, Eros Roberto. Convénio e Contrato. In: FRANCA, R. Limongi (Coordenador). Enciclopédia
Saraiva do Direito — Volume 20. Op. cit., p. 379.
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contratos comutativos, distributivos, de intercambio e/ou bilaterais, e, de outro lado,
dos contratos cooperativos, de comunh&o de escopo e/ou plurilaterais. Tais exames
problematizam a visdo simplista e unilateral de contrato que serviu no solo pétrio
para estabelecer como critério fundamental da distingdo entre os Contratos e 0s
Convénios da Administracdo Publica, a existéncia nos primeiros de interesses,
objetos, objetivos, vontades e resultados diversos e opostos e nos segundos a
ocorréncia de interesses, objetos, objetivos, vontades e resultados comuns e
coincidentes.

Marcal Justen Filho, no minimo desde 1994 e até 2002, ao comentar o
art. 116, da Lei Federal n° 8.666/93, Das Licitacbes e dos Contratos da
Administracdo Publica, que trata do tema Convénios da Administracdo Publica,
constata a existéncia, de um lado, o conceito tradicional de contrato, de natureza
distributiva e comutativa®, onde estaria enquadrado o Contrato Administrativo, e, de
outro lado, verifica a ocorréncia de avencas de natureza cooperativa ou
organizacional. O mesmo autor, nos mencionados anos, salienta, tratando sobre os

tipos de contratos e também a respeito da distingdo entre os Contratos e 0s

Convénios da Administracéo, que:

Quando se alude a contrato administrativo, indica-se um tipo de avenca que
se enquadra, em termos da teoria geral do direito, na teoria dos contratos
“comutativos” ou ‘“distributivos” (ainda quando se trate de contratos
unilaterais). Em tais atos, ndo ha comunh&o de interesses ou fim comum a
ser buscado. Cada parte vale-se do contrato para atingir a um fim que néo é
compartilhado pela outra.

Ja no chamado “convénio administrativo”, a avenca € instrumento de
realizacdo de um determinado e especifico objetivo, em que os interesses
ndo se contrapde - ainda que haja prestacdes especificas e
individualizadas, a cargo de cada participe. No convénio, a assuncao de
deveres destina-se a regular a atividade harménica de sujeitos integrantes
da Administracao Publica, que buscam a realizacao imediata de um mesmo

e idéntico interesse publico. *°

% ASCARELLI, Tullio. Problemas das Sociedades Andnimas e Direito Comparado. 2% edicéo.

Sao Paulo: Saraiva, 1969, p. 257 e ss.

* JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos: De
Acordo com a Lei n° 8.883, de 08/06/1994. 3" edicdo. Rio de Janeiro: Aide, 1994, pp. 524-525. 571 p.
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Marcal Justen Filho, recentemente, tratando dos fins imediatos dos
contratos administrativos, referindo-se & Tullio Ascarelli®® e Francesco Messineo®,
estabelece a diferenciagdo dos “contratos comutativos” (onde “os interesses das

partes sdo contrapostos: a vantagem de uma parte corresponde a desvantagem de

outra”)®?, dos “contratos de organizagdo”, “cooperativos” ou “de comunhdo de

escopo”, onde estariam, como exemplos, os contratos de concessdes e 0S

convénios (quando “ndo se configura essa contraposicdo de interesses, pois todos

b

os participes estdo voltados & consecucdo do objetivo comum”).®* O primeiro

salienta que:

O contrato comutativo envolve uma contraposicdo de interesses, onde a
prestacao de uma parte é a causa do dever assumido pela outra. Ha dois
sujeitos que se confrontam e produzem uma troca: certa utlidade é
transferida do patriménio (ou posse) de uma das partes para o patrimonio
(ou posse) da outra. Em contrapartida, aquele que transferiu tal utilidade
recebe outra, retirada do ambito juridico do co-contratante. Existem, no
caso, interesses juridicos rigorosamente contrapostos, e a execucgdo da
prestacao de uma das partes produz o exaurimento do vinculo juridico para
si. Afinal, quando cada parte executa a prestacdo que lhe incumbe,
extinguem-se os deveres juridicos e se atinge ao fim do contrato.

O exemplo é o contrato de compra e venda, mas nela se enquadram tanto
contratos bilaterais (locacdo de coisas e de servigcos, por exemplo) como
inclusive contratos unilaterais (tais como o mutuo e o depésito).

Nos contratos de organizacdo, a vontade das partes visa criar uma

organizacdo de esforcos e bens para desempenhar uma atividade de modo

Ainda: JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 92
edi¢cdo. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 606. 671 p.

® ASCARELLI, Tullio. Problemas das Sociedades Andnimas e Direito Comparado. 2°. edicao.
Op. cit. 1969, pp. 257 e ss.

®  MESSINEO, Francesco. Contratto Plurilaterale. In: Enciclopédia Del Diritto — v. 10. Milano:
Giuffre, 1962, pp. 147 e s.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, pp. 284.
878 p.

® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 2005. Op. cit., pp. 284.
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continuado. E uma avenca de natureza cooperativa (ou organizacional), que
visa ao aproveitamento conjunto e simultdneo dos bens e recursos
humanos. O exemplo é o contrato de sociedade. O grande idealizador

dessa categoria foi Tullio Ascarelli, que a denominou “contrato plurilateral”.
(...

O campo dos contratos de organizacdo ou de colaboracdo abrange
inimeras figuras além da sociedade, tais como o consércio, o contrato de
concessdo, de venda comercial, a franquia, etc. No campo do direito
publico, é cada vez mais crescente sua utlizagdo. N&o € possivel
compreender os institutos do convénio e da concesséo de servigo publico
sem utilizar o conceito de contrato de organizacdo ou de comunhdo de

escopo.®

Julgamos que temos aqui uma inflexdo de Justen, na medida em que o
mesmo anteriormente vinculava o contrato administrativo ao conceito de contrato de
natureza distributiva e comutativa, e agora liga, no minimo, o contrato de concessao
de servico publico, ao lado do instituto de convénio, ao conceito de contrato de
organizacdo ou de comunh&o de escopo. Decorrente do que temos, principalmente
nos exames mais recentes do autor, a problematizacdo da utilizacdo, como critério
principal de distincdo entre o Contrato e o Convénio da Administracdo Publica, a
existéncia, no primeiro caso, de interesses, objetos, objetivos, vontades e resultados
divergentes e opostos e, na segunda situacdo, de interesses, objetos, escopos,
vontades e resultados paralelos e convergentes.

No rumo apontado, Eros Roberto Grau, em trabalho de 1995, a partir de
elementos encontrados principalmente em Rudolph Von lhering e Tullio Ascarelli,
salienta a existéncia dos contratos de intercambio e, também, dos contratos de

comunh&o de escopo. O primeiro diz que:
Neste passo, cumpre considerarmos a distingdo que opde os contratos de
intercAmbio e os contratos de comunhdo de escopo, distincdo ja

equacionada por von Ihering em seu monumental Der Zweck im Recht.®

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 2005. Op. cit., pp. 283-284.
® |HERING, Rudolph von. Der Zweck im Recht. Zweite Umgearbeitete Auflage, Erster Band.
Leipzig: Druck und Verlag von Britkopp & Hartel, 1884, pp. 212-213.

Temos uma traducdo da mesma obra para a lingua portuguesa: IHERING, Rudolf von. A Finalidade

do Direito — 2 tomos. Traduc¢do de Heder K. Hoffmann. Campinas: Bookseller, 2002. 825 p.
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Nos contratos de intercAmbio 0s interesses das partes estdo em
contraposi¢do, polarizados. Cada parte persegue seus proprios interesses;
guanto mais desvantajosa for a compra para o comprador, mais vantajosa
sera para o0 vendedor, e vice-versa. A politica de cada parte pode ser
sumariada na seguinte frase: o prejuizo dele é o meu lucro (“sein Schaden
mein Gewinn”).

Nos contratos de comunhdo de escopo — Von lhering refere-se aos
contratos de sociedade -, os interesses dos contratantes sdo paralelos. Se
um dos contratantes sofre prejuizo, os outros também o suportam.

Do espirito de solidariedade de interesses que os caracteriza, o lema: a
vantagem dele € a minha vantagem, minha vantagem é a sua vantagem
(“sein Vorteil mein Vorteil, mein Vorteil sein Vorteil”).

A distincdo, em verdade, fora ja discernida por Grocio, no século XVII, como
observa Ascarelli: os contratos de intercAmbio dirimunt partes, os de
comunh&o de escopo communionem adferunt.®®

Se nos contratos de intercambio, o elemento fundamental € o sinalagma —
vinculo de reciproca dependéncia entre as obrigacdes do contrato bilateral
-, ha associagdo, como na sociedade e no consoércio, 0 elemento
fundamental é o escopo (objetivo) comum.®’ Dai a observacdo, ainda de
von Ihering:®® o contrato de intercambio tem por pressuposto a diversidade,
enquanto que o contrato de sociedade — contrato de comunh&o de escopo —
a identidade de objetivo.®®

Clovis Bevilaqua, que trouxe ao debate um dos Projetos que colaboraram

para a feitura do Cédigo Civil de 1916, comentando o contrato de sociedade, lembra

% ASCARELLI, Tullio. Problemas das Sociedades Andnimas e Direito Comparado. 2°. edicao,

1969. Op. cit., p. 255.

Ainda: ASCARELLI, Tullio. Problemas das Sociedades Andnimas e Direito Comparado. Sao
Paulo: Saraiva, 1945, pp. 269-332. p. 274. 593 p.

67

Forense, 1978, p. 137.

COMPARATO, Fabio Konder. Ensaios e Pareceres de Direito Empresarial. Rio de Janeiro:

Ainda, do mesmo autor: Novos Ensaios e Pareceres de Direito Empresarial. Rio de Janeiro:

Forense, 1981, p. 44.

® JHERING, Rudolph Von. Der Zweck im Recht. Op. cit., p. 208.

® GRAU, Eros Roberto Grau. Licitacdo e Contrato Administrativo — Estudos sobre a Interpretacéo
da Lei. S0 Paulo: Malheiros, 1995, pp. 91 e 92. 132 p.



154

que o mesmo “é 0 contrato consensual, em que duas ou mais pessoas
convencionaram combinar os seus esfor¢os, ou recursos, no intuito de conseguir um
fim comum” e, ainda, anota que no caso ocorre “a comunhdo de interesse, a
cooperacao para lograr um fim comum, ideal ou material”.”

Anota Marcos Bernardes de Mello, quando trata dos negocios juridicos
plurilaterais, onde destaca o contrato de constituicdo de sociedade, colhendo
exames de Pontes Miranda’, que “diferentemente dos negdcios juridicos bilaterais
que se formam pela coincidéncia de vontades opostas sobre o0 mesmo objeto, 0s
negocios juridicos plurilaterais resultam de vontades distintas que convergem para
um fim comum”.”

Francisco Cavalcante de Pontes de Miranda leciona que “no contrato de
compra-e-venda, no de troca e noutros semelhantes, as prestacdes sao
antagonicas, porgue se intercambia”, enquanto que “no contrato de sociedade, o fim
pré-elimina o antagonismo, (..) ha convergéncia, em vez de divergéncia
prestacional”.”®

O mesmo Pontes de Miranda, no exame sobre os negdcios juridicos
bilaterais e plurilaterais, ensina que “a finalidade comum esta a base dos contratos

de sociedade”.”* Anota também que nos mesmos “falta o elemento de intercambio” e

© BEVILAQUA, Clovis. Cédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil Comentado — Obrigacdes —
Tomo 2° - Volume V. 4%, edicdo. Rio de Janeiro: Livraria Francisco Alves, 1939, p. 114. 372 p.

" MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XXXVIII - Direito
de Obrigacdes: Negdcios Juridicos Bilaterais e Negdcios Juridicos Plurilaterais. Pressupostos. Vicios
de Direito. Vicios do Objeto. Eviccdo. Redibicdo. Espécies de Negdcios Juridicos Bilaterais e de
Negdcios Juridicos Plurilaterais. 32, edicdo, reimpressao. Rio de Janeiro: Borsoi, 1972, p. 12. 472 p.

" MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do Fato Juridico: Plano de Existéncia. 12°. edicdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2003, p. 200. 300 p.

® MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XLIX - Contrato
de Sociedade. Sociedades de Pessoas. 3% edicdo, reimpressio. Rio de Janeiro: Borsoi, 1972, p. 20.
609 p.

" MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XXXVIII - Direito

de Obrigacdes: Negocios Juridicos Bilaterais e Negdcios Juridicos Plurilaterais. Pressupostos. Vicios
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“as prestacdes convergem, concentram-se, fundem-se para que se atinja o fim
comum”.”

Lembra Silvio Rodrigues que no contrato de sociedade os “interesses das
partes, em vez de colidirem, sdo paralelos”.”® Ainda, constata a existéncia na
doutrina de entendimentos “no sentido de negar a sociedade o carater de contrato”
e registra que da mesma opinido néo participa.”” Como também verifica que “o que
nitidamente caracteriza o contrato de sociedade é o propdsito, comum aos
contratantes, de se unirem para alcancar um resultado almejado” e que “a esse fator
subjetivo a doutrina d& o nome de affectio societatis”.”®

Igualmente, enuncia Arnoldo Wald, quando fala sobre o contrato de
sociedade, que “ao lado dos contratos bilaterais, caracterizados pela divergéncia dos
interesses dos contratantes, existem os contratos de cooperacdo ou plurilaterais,
pelos quais pessoas, reunindo os seus esforcos, pretendem atingir um fim
comum”.”® Lembrando que “a caracteristica basica da sociedade é a comunh&o de

interesses, a colimacéo de um fim idéntico, a affectio societatis”.®°

de Direito. Vicios do Objeto. Eviccdo. Redibicdo. Espécies de Negoécios Juridicos Bilaterais e de

Negacios Juridicos Plurilaterais. 3% edig&o, reimpressio. Rio de Janeiro: Borsoi, 1972, p. 12. 472 p.

® MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XXXVIII - Direito
de Obrigacdes: Negdcios Juridicos Bilaterais e Negécios Juridicos Plurilaterais. Pressupostos. Vicios
de Direito. Vicios do Objeto. Eviccdo. Redibicdo. Espécies de Negdécios Juridicos Bilaterais e de

Negdcios Juridicos Plurilaterais. 3% edi¢do, reimpresséo. Op. cit., p. 12.

®  RODRIGUES, Silvio. Contrato de Sociedade. In: FRANCA, Rubens Limongi (Coordenacéo).
Enciclopédia Saraiva do Direito, n® 19. Sdo Paulo: Saraiva, 1977, pp. 512-524, pp. 512, 513 e 522.
" RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Dos Contratos e das Declaracdes Unilaterais da Vontade —
Volume 3. 30? edic&o, atualizada de acordo com o novo Cdédigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002)
S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 311. 447 p.

® RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Dos Contratos e das Declara¢cdes Unilaterais da Vontade —
Volume 3. 30? edi¢&0.0p. cit., pp. 311-312.

" WALD, Arnoldo. Obrigacdes e Contratos — De Acordo com o Novo Cddigo Civil — Lei n° 10.406,
de 10.1.2002. 16%. edicdo, ampliada e atualizada com a colaboragdo do prof. Semy Glanz. S&o Paulo:
Saraiva, 2005, p. 583. 1.186 p.
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Também Carlos Alberto Bittar, ao examinar o contrato de sociedade, fixa
a existéncia de contratos associativos, onde existe um “congresso de vontades, em
torno de fins comuns, em que as partes combinam esforcos ou recursos”.®*

Igualmente, Karl Larenz, quando trata do contrato de sociedade, destaca
que “o primeiro e inelutavel pressuposto de uma “sociedade” €, portanto, a obrigacao
de varias pessoas promover a obtencédo de uma finalidade comum a todas elas”.®

Salienta Enzo Roppo, quando trata dos contratos plurilaterais, a
existéncia de contratos associativos e 0s contratos de troca. Nos contratos
associativos, entre os quais destaca o contrato de sociedade e o de associacdo, 0s
deveres e as atribuicbes cada um surgem notadamente “em razdo do escopo
comum e em funcdo da organizacdo comum”.®® Nos contratos de troca (ou
sinalagmaticos, ou de prestacdes correspectivas), verifica-se que “as partes se
encontram em posi¢cdes institucionalmente contrapostas” e que “aquilo que uma
parte da ou promete a outra parte encontra a sua contrapartida imediata e definitiva
naquilo que a outra parte lhe da ou promete a si”.?

De outro lado, salientamos que Judith Martins-Costa, trabalha e
desenvolve licdes de Clévis do Couto e Silva, onde o Ultimo traz exames mais
adequados, também por melhor apanharem a realidade em sua complexidade e nas

suas multiplas facetas, que se constituem em novidade em relacdo aos pontos de

8 WALD, Arnoldo. Obrigacées e Contratos — De Acordo com o Novo Cédigo Civil — Lei n® 10.406,
de 10.1.2002. 16°. edigéo, ampliada e atualizada. Op. cit., p. 583.

8 BITTAR, Carlos Alberto. Contratos Civis. 2°. edi¢cdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991,
p.126. 274 p.

8 | ARENZ, Karl. Derecho de Obligaciones — Tomo II. Traducdo de Jaime Santos Briz. Madrid:
Revista de Derecho Privado, 1959. p. 389. 730 p.

O texto que traduzimos do espanhol:

“El primero e ineludible presupuesto de una “sociedad” es, por tanto, la obligacién de varias personas
de promover la obtencion de una finalidad comudn a todas ellas”.

8 ROPPO, Enzo. O Contrato. Traducdo de Ana Coimbra e M. Januario C. Gomes. Coimbra:
Almedina, 1988, pp. 82 e 83. 371 p. Original: Il Contratto. Bologna: Il Mulino, 1977.

# ROPPO, Enzo. O Contrato. Op. cit., pp. 82 e 83.
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vista até aqui examinados. Judith Martins-Costa lembra que o vigor de incidéncia do
principio da boa-fé tende a “obedecer ao principio do escalonamento, pois 0s
deveres que produz manifestam-se de forma graduada, consoante a natureza do

185

vinculo™>, enquanto Clovis do Couto e Silva enuncia que “os deveres da boa-fé

ordenam-se, assim, em graus de intensidade, dependendo da categoria dos atos
juridicos a que se ligam”.8¢

Os juristas referidos, no que diz respeito a natureza do vinculo, lembram a
existéncia, de um lado, dos negécios bilaterais — v.g. 0s contratos de intercambio —,
de outro, dos negdcios bilaterais com atividade em proveito alheio (acordos de
gestdo, negocios fiduciarios em geral), como também as relacbes obrigacionais
onde ocorre a comunhé&o de escopo (sociedade). Na primeira situagéo, temos que o
interesse de cada participante “encontra a sua fronteira nos interesses do outro
figurante, dignos de serem protegidos” (de modo que) “o principio da boa-fé opera,
aqui, significativamente, como mandamento de consideracdo”.®’” Na segunda
hipoétese, quando os interesses ndo sao contrapostos, “diversa e maior € a
intensidade dos deveres decorrentes da boa-fé”, pois, “quando se verifica uma
atividade em proveito alheio: nos acordos de gestdo, nos negocios fiduciarios em
geral ‘o dever de levar em conta o interesse da outra parte (tua res agitur) € o

881

contetdo do dever do gestor ou do fiduciario™. (...)*". Na terceira relagdo, onde as

% MARTINS-COSTA, Judith. Mercado e Solidariedade Social entre Cosmos e Taxis: A Boa-Fé nas
Relacdes de Consumo. In: MARTINS-COSTA, Judith (Organizacdo). A Reconstrucdo do Direito
Privado: Reflexos dos Principios, Diretrizes e Direitos Fundamentais Constitucionais no Direito
Privado. Sao Paulo: Editora RT, 2002, pp. 611-661, p. 643. 861 p.

% SILVA, Clévis do Couto e. A Obrigacdo como Processo. Sdo Paulo: José Bushatsky, 1976, p.
31.230p.

8 MARTINS-COSTA, Judith. Mercado e Solidariedade Social entre Cosmos e Taxis: A Boa-Fé nas
Relacdes de Consumo. In: MARTINS-COSTA, Judith (Organizacdo). A Reconstrucdo do Direito
Privado: Reflexos dos Principios, Diretrizes e Direitos Fundamentais Constitucionais no Direito
Privado.Op. cit., p. 643.

Igualmente: SILVA, Cldvis do Couto e. A Obrigagdo como Processo. Op. cit., p. 30.

¥ MARTINS-COSTA, Judith. Mercado e Solidariedade Social entre Cosmos e Taxis: A Boa-Fé nas
Relacdes de Consumo. In: MARTINS-COSTA, Judith (Organizacdo). A Reconstrucdo do Direito
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relacbes obrigacionais caracterizam-se pela comunhdo de objetivos, como nas
relacées de sociedade, a afirmacao dos deveres decorrentes da boa-fé apresentarédo
maior forca e intensidade e a “cooperacdo se manifesta em sua plenitude”.®

Julgamos, como resultado de tudo o que foi verificado, que tem razao
Silvio Luis Ferreira da Rocha, quando, ao se referir a distincdo entre os contratos e
0S convénios administrativos, entende que erram “aqueles que se apegam a
diversidade de interesses para distinguir o contrato do convénio” e invoca para
fortalecer o seu exame “0s denominados contratos associativos, dentre os quais 0
contrato de sociedade se destaca”. *°

Entendemos que é relevante o destacado por Tullio Ascarelli, guando em
face do contrato de sociedade, anota a insuficiéncia da teoria tradicional de cunho
mais dogmatico, que fundamenta a nocao de contrato a partir da “generalizacdo das

n91

regras proprias dos contratos de permuta™ e que, conforme anota Serpa Lopes,

julga que “ndo ha espaco para a figura contratual’, na auséncia do pressuposto do
“choque de pretensdes colidentes, harmonizadas pelo acordo de vontades”.*?
O entendimento sobre a natureza contratual da sociedade, embora tendo

uma ampla e antiga histéria no Direito positivo patrio, e, ainda, ser defendido por

Privado: Reflexos dos Principios, Diretrizes e Direitos Fundamentais Constitucionais no Direito
Privado.Op. cit., p. 644.
Ainda: SILVA, Clévis do Couto e. A Obrigacdo como Processo. Op. cit., p. 30.

8 MARTINS-COSTA, Judith. Mercado e Solidariedade Social entre Cosmos e Taxis: A Boa-Fé nas
Relagbes de Consumo. In: MARTINS-COSTA, Judith (Organizacdo). A Reconstrucdo do Direito
Privado: Reflexos dos Principios, Diretrizes e Direitos Fundamentais Constitucionais no Direito
Privado.Op. cit., p. 644.

Ainda: SILVA, Clévis do Couto e. A Obrigacdo como Processo. Op. cit., p. 31.

% ROCHA, Silvio Lufs Ferreira da. Terceiro Setor. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 52. 174 p.

%' ASCARELLI, Tullio. Problemas das Sociedades Anénimas e Direito Comparado. Op. cit. 1945,
p. 276.
%2 LOPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil — Fonte das Obrigacdes: Contratos —

Voluma IV. 5%.edig&o revista e atualizada pelo Prof. José Serpa Santa Maria. Op. cit., p. 544.
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grande parcela dos autores nacionais®, como também a despeito de ter vasta
sustentacdo na doutrina internacional e em abrangente niamero de codificacfes do
século XIX, XX e atual, esta longe de ser tranquilo e ainda gera perplexidades e/ou
objecdes.

Registra  Silvio Rodrigues, que o Coddigo Civil de 1916, “seguindo
orientacdo que ja se encontrava no direito anterior”, define “o contrato de sociedade
dizendo que o celebram as pessoas que mutuamente se obrigam a combinar seus

"9 O mesmo autor destaca

esfor¢cos ou recursos, para lograr fins comuns (art. 1.363)
que “a orientacdo de definir o contrato, que ja se encontrava nas Ordenacdes (Liv.
IV, Tit. 44, prc.)®, é seguida por Teixeira de Freitas, Consolidacao..., cit., art. 742",
Igualmente, salienta que “definicdo semelhante se encontra no art. 981 do Cdadigo
Civil de 2002".%

Pontes de Miranda, quando examina as fontes do Direito Civil Brasileiro,
no que se refere ao tema contrato de sociedade, enuncia no sentido de que a

definicdo “procede da Lei suica de 1881, art. 524, 1°. alinea (de 1911, art. 530, cp.

% FIUZA, César. Direito Civil: Curso Completo. 8% edicdo, revista, atualizada e ampliada. Belo

Horizonte, Del Rey, 2004, p. 587. 1.053 p.
* RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Dos Contratos e das Obrigacdes Unilaterais da Vontade —
Volume 3. 302 edi¢do. Op. cit., pp. 309-310.

% RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Dos Contratos e das Obrigacdes Unilaterais da Vontade —
Volume 3. 302 edig&o. Op. cit., p. 309.

O autor anota que: “Dizem as Ordenag¢des, naquele passo: “Contrato de companhia € o que duas
pessoas ou mais fazem entre si, ajuntando todos os seus bens, ou parte deles para melhor negdcio e
maior ganho”.

% RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Dos Contratos e das Obrigacdes Unilaterais da Vontade —
Volume 3. 302 edi¢do. Op. cit., p. 309.

O jurista diz que: “Dai retira Teixeira de Freitas o seu conceito: “Contrato de sociedade € o que duas
ou mais pessoas fazem entre si, pondo em comum todos 0s seus bens, ou parte deles, para fim de
maior lucro”.

% RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Dos Contratos e das Obrigacdes Unilaterais da Vontade —
Volume 3. 302 edi¢do. Op. cit., p. 310
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B.G.B., 8§ 705".)", que, lembra o autor, “abrange as sociedades de fins nao
econdémicos”.%®

Temos a constatacdo de que, em relacdo ao tema contrato de sociedade,
o Cadigo Civil Brasileiro de 1916, esteve bastante referenciado na nossa propria
experiéncia e teorizacdo®, como também pelos ensinamentos presentes no Cédigo
Federal Suico de Obrigacdes, de 14 de junho de 1881 (art. 524), revisado pela Lei
de 30 de marco de 1911 (art. 530)'®°, e no Cédigo Civil Aleméo - BGB, de 18 de
agosto de 1896, no seu § 705. ***

Constatamos que, no que diz respeito ao assunto examinado, o Codigo
Civil Francés, também conhecido como Cdodigo de Napoledo, de 21 de marco de

1804, no art. 1832, considera a sociedade como contrato'®?. Igualmente verificamos

% MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Fontes e Evolucéo do Direito Civil Brasileiro. 22

edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 316. 491 p.
% Destacamos, por exemplo, que, no Cédigo Civil — Esboco, de 1860, A. Teixeira de Freitas, no
Titulo | — Das Obrigac6es Derivadas de Contrato, no art. 3.043, definia o Contrato de Sociedade da
seguinte forma:

“Art. 3.043 — Havera contrato de sociedade, quando duas ou mais pessoas se tiverem mutuamente
obrigado, cada uma a sua prestacéo, propondo-se pela jungdo delas a qualquer fim de utilidade”.
(FREITAS, A. Teixeira de. Cédigo Civil — Esboco, de 1860 — 2° volume. Rio de Janeiro: Ministério da
Justica e Negdcios Interiores — Servico de Documentacéo, 1952, p. 926. 779 p.).

1% Encontramos, no art. 530, do Cédigo Federal Suico das Obrigacdes, de 14 de junho de 1881,
revisado pela Lei de 30 de marco de 1911, na Segunda Parte, que trata Das Diversas Espécies de
Contrato, o Contrato relativo a Sociedade Simples, onde temos, no art. 530, a no¢do de que a
“Sociedade (Gesellschaft) € a unido contratual de duas ou varias pessoas para alcancarem uma
finalidade comum, com esforcos e meios comuns”. (DINIZ, Souza. Cédigo Civil Suico e Cdodigo
Federal Suico das Obrigacdes. Rio de Janeiro: Distribuidora Record Editora, 1961, p. 239. 350 p.).

191 Anote-se em:

DINIZ, Souza. Codigo Civil Alemé&o (Burgerliches Gesetzbuch — BGB), de 18 de agosto de 1896.
Rio de Janeiro: Distrib. Record Editora, 1960, p. 120. 396 p.;

ENCINAS, Emilio Eiranova. Cédigo Civil Aleman Comentado — BGB. Madrid/Barcelona: Marcial
Pons, 1998, p. 241. 720 p..

1925 art. 1832, do Cédigo Civil Francés, conhecido como Cédigo de Napoledo, de 21 de marco de

1804, no que diz respeito ao contrato de sociedade, enuncia que:
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que o Cédigo Civil do Reino da Itdlia, de 25 de junho de 1865, no artigo 1.697'%,
como também o Cédigo Civil Italiano, de 16 de marco de 1942, no art. 2.247'%
entendem a sociedade como contrato.

Eduardo Espinola, quando examina o contrato de sociedade tal como
tratado pelo Codigo Civil de 1916, que segundo o mesmo foi inspirado no Caodigo
Suico de Obrigacbes, lembra que “diz-se sociedade o contrato pelo qual duas ou
mais pessoas convencionam unir 0s seus esfor¢os ou recursos, visando um fim
comum”. A seguir, 0 mesmo autor, numa nitida contradita para com o caminho
trilhado no nosso sistema civil, enuncia que “embora a doutrina tradicional considere

a sociedade um contrato, doutrina que é ainda hoje francamente predominante,

“Art. 1832. A sociedade é um contrato pelo qual duas ou mais pessoas combinam por alguma coisa
em comum, tendo em vista a partilha das vantagens que poderao dai advir”.

(DINIZ, Souza. Codigo Napoledo ou Cédigo Civil dos Franceses: Texto integral do CAdigo de 1804
com todas as modificacdes nele posteriormente introduzidas. Rio de Janeiro: Distrib. Record, 1962, p.
249. 409 p).

198 0 art. 1697, do Cédigo Civil do Reino da Italia, de 25 de junho de 1865, estipula que:

Art. 1697 — A sociedade é um contrato, com o qual duas ou mais pessoas convencionam de pér
qualquer coisa em comunhdo, a fim de dividir o ganho que dele podera derivar (“1697. La societa &
un contratto, col quale due o piu persone convengono di mettere qualche cosa in comunione, al fine di
dividirei il guadagno che ne potra derivare”).

(Codice Civile del Regno D’ltalia, 25 giugno 1865. Torino: Stamperia Reale, sem data, p. 400. 530
p.).
1040 art. 2247, do Cédigo Civil Italiano, de 16 de marco de 1942, presente no Livro relativo ao
Trabalho, estabelece que:"Art. 2247 (Nocdes). Pelo contrato de sociedade duas ou mais pessoas
entram com bens ou trabalho para para o exercicio em comum de uma atividade econdmica a
finalidade de dividir os lucros. (2247. Contratto di societa. Con il contratti di societa due o piu persone
conferiscono beni o servizi per I'esercizio in comune di unattivita econémica allo scopo di dividerni gl
utili).”

(DINIZ, Souza. Cédigo Civil Italiano, de 16 de margo de 1942, Disposicdes sobre as Leis em Geral e
Disposicdes para a Execugcdo do Cdodigo Civil e Disposi¢bes Transitérias, de 30 de margo de 1942.
Rio de Janeiro: Distrib. Record Editora, 1961, p. 324. 490 p.;

ALPA, Guido.; e IUDICA, Giovanni. Codice Civile, 16 marzo 1942, con commento essenziale di
giurisprudenza, Costituzione, Trattato Comunita europea, leggi complementari. Sem Indicacao Local:
Kluwer, Ipsoa, 1996, p. 621. 1.549 p).
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autores ha, de grande conceito, que pensam diversamente, atribuindo-lhe o carater
de ato coletivo”.}?

Anota Orlando Gomes, examinado o contrato de sociedade, que “a
natureza contratual de alguns negdcios juridicos tradicionalmente considerados
contratos, como a sociedade, tem sido contestada ultimamente, com veeméncia”.*®
O civilista lembra que “a caracteristica mais incisiva do contrato na acepc¢éao classica
da palavra cristalizada na tradicdo romana reside na circunstancia de ser um meio
para a composicao de interesses contrapostos” e, ainda, que “a orientacao privatista,
dominante ainda hoje, o contrato € um instrumento destinado a resolver interesses
em conflito, pretensGes em luta”, na medida em que “na sua formacéao, defrontam-se
partes que, constituidas por sujeitos singulares ou plurais, visam a satisfagdo do
interesse diverso de cada qual, que |he estrutura a vontade™?’. Lembra que “ao lado
desses negocios plurilaterais, outros se constituem, nos quais os distintos interesses
das partes convergem para fim comum”, e entende que “tais negocios ndo devem
ser inseridos na categoria do contrato”, pertencendo, vendo-se as questdes com
rigor necessario, “a categoria dos acordos”, tendo em vista que “neles, a declaracédo
de vontade das partes tem por fim a satisfacdo de interesses paralelos, e nédo de
interesses contrapostos”.%®

Caio Mario da Silva Pereira, referindo-se ao contrato de sociedade, anota
que “afirmando a sua natureza contratual, ndo expressamos um conceito pacifico,
porém, fixamos a posicdo do direito positivo brasileiro”.!*> O mesmo autor, a seguir,

menciona a “situacdo peculiar de duas ou mais pessoas fazerem emissfes de

195 ESPINOLA, Eduardo. Dos Contratos Nominados no Direito Civil Brasileiro. Rio de Janeiro:

Gazeta Judiciaria Editora, 1953, p. 373. 578 p.
1% GOMES, Orlando. Contratos. 3%. edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1971, p. 400. 527 p.
97 GOMES, Orlando. Contratos. 3? edic&o. Op. cit., p. 400.

1% GOMES, Orlando. Contratos. 32 edicéo. Op. cit., pp. 400-401.
19 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil — Volume Ill — Fontes de Obrigacées
— Contratos — Declarag&o Unilateral de Vontade — Responsabilidade Civil. 10% edi¢&o. Rio de Janeiro:
Forense, 2000, p. 282. 413 p.
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vontades nao opostas, visando o que Kuntze denominava negaocio juridico complexo
(...), de que resulta a congregacdo de vontades paralelas, ou encaminhadas no
mesmo sentido”.’® O mencionado civilista conclui afirmando que: “N&o nos
recusamos a inserir a sociedade entre os contratos, atendendo a que, formalmente,
como estruturalmente, os elementos constitutivos (...) estdo presentes. Mas nao
pode passar sem reparos o carater peculiar desta figura contratual”.***

Miguel Maria de Serpa Lopes, tratando do tema natureza contratual da
sociedade, registra que enquanto “os classicos sustentam a natureza contratual da
sociedade”, ressalta que “a escola tedesca, porém, pretendeu ver na sociedade,
pelo menos a dotada de personalidade juridica, um ato coletivo e ndo um contrato
de sociedade”.**® O autor referido diz “ndo querer (...) aderir aos que negam a
sociedade um carater contratual” e considera que a sociedade tem natureza
contratual “no que tange as relacdes internas entre os seus membros componentes”,
mas como entende que “além disso, 0 que se denomina de contrato de sociedade
também importa nos estatutos da personalidade juridica que essencialmente dela
deve emergir’, e julga que, na hipétese, “h4, ao lado do contrato, um outro negdcio
juridico mui distante da nogéo contratual”.**®

O jurista mencionado critica, porém, entendimentos que “partem de um
conceito de contrato por demais restrito”, que julga que “ndo ha espaco para a figura
contratual”’, na auséncia do pressuposto do “choque de pretensOes colidentes,

119 pEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil — Volume 1l — Fontes de Obrigacées
— Contratos — Declarag&o Unilateral de Vontade — Responsabilidade Civil. 10* edig&o. Op. cit., p. 282.
1 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil — Volume Il — Fontes de Obrigacées
— Contratos — Declarac&o Unilateral de Vontade — Responsabilidade Civil. 10 edi¢do. Op. cit., p. 282.
12| OPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil — Fonte das Obrigagdes: Contratos —
Voluma V. 5% edicéo revista e atualizada pelo Prof. José Serpa Santa Maria. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos,1999, p. 543. 672 p.

113 | OPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil — Fonte das Obrigacdes: Contratos —
Voluma IV. 5%.edic&o revista e atualizada pelo Prof. José Serpa Santa Maria. Rio de Janeiro: Op. cit.,
p. 544.
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harmonizadas pelo acordo de vontades”.*** Lembra que “na sua definicdo comum, o
contrato € um negoécio juridico tendente a criar, modificar ou extinguir um direito”, a
partir do que entende possivel existirem, tanto contratos que “regulam interesses
divergentes”, como também contratos, como no caso da sociedade, que “disciplinam
interesses convergentes”, a0 mesmo tempo que anota que “se comumente Sd0 0S
primeiros 0os mais frequentes”, tal “ndo significa a incompatibilidade dos segundos
com a idéia de contrato”.**®

Consideramos que os pontos de vista referidos, quando ndo negam a
natureza contratual aos ajustes associativos, unilaterais e/ou gratuitos, tratam o0s
mesmos como fendmenos excepcionais, incomuns, anormais e/ou mesmo insélitos.

Pensamos que 0 exposto no presente estudo demonstra igualmente que
a mencionada concepcao restritiva do contrato, que se manifesta também no ambito
do direito privado, encontra, todavia, sua expressao mais exacerbada e marcante no
espaco reservado ao direito publico. Podendo ser constatado, inclusive, nos
parametros utilizados para a questdo contratual, um significativo desacordo,
desarmonia e/ou incongruéncia entre as fontes tedricas e mesmo legislativas
escolhidas por um e outro ramo do direito patrio.

Julgamos que o contrato, tal como foi moldado pelo ordenamento juridico
privado nacional, com destague para os Codigos Civis de 1916 e 2002, e
compreendido pela doutrina nacional privada, ndo respalda visbes prenhes de
restricbes, exigéncias e limitacbes para que seja reconhecida a ocorréncia da figura
contratual. Verificamos que a ampla maioria dos doutrinadores patrios, apesar das
inUmeras diferencas de opinides, optaram por vises de maior amplitude e menos

presas aos esquemas tradicionais mais dogmaticos e restritivos.

14| OPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil — Fonte das Obrigacées: Contratos —

Voluma IV. 5%.edicéo revista e atualizada pelo Prof. José Serpa Santa Maria. Op. cit., p. 544.
115 | OPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil — Fonte das Obrigacdes: Contratos —

Voluma IV. 5% edic&o revista e atualizada pelo Prof. José Serpa Santa Maria. Op. cit., pp. 544-545.
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Pontes de Miranda define que “contrato € 0 negdcio juridico (ou
instrumento juridico) que estabelece entre os figurantes, bilateralmente ou

plurilateralmente, relacdes juridicas, ou as modifica, ou as extingue”.*'®

Entende Caio Mario da Silva Pereira que “contrato € um acordo de
vontades, na conformidade da lei, e com a finalidade de adquirir, resguardar,
transferir, conservar, modificar ou extinguir direitos”.**’

Miguel Maria de Serpa Lopes diz que “na sua definigho comum, o contrato
é um negdcio juridico tendente a criar, modificar ou extinguir um direito”.**®

Relembramos que Paulo Luiz Netto L6bo, diz que quando da elaboracao
do Cddigo Napolebdnico era compreensivel “a sacralidade do esquema classico de
contrato, assentado nas vontades livres de ofertar e aceitar”, pelo fato de que “vivia-
se um momento da exasperacao da vontade individual”’, mas registra que “no tréafico
juridico atual, varias situacdes negociais passaram a dispensar a livre e consciente
manifestacdo da vontade, para a geracdo de efeitos obrigacionais, proprios dos
contratos”. Esclarece que “em vez da aceitagdo, ou mesmo o consentimento, como
ato de vontade individual, o direito confere efichAcia a comportamentos tipicos,
captando objetivamente certas condutas que substituem com vantagem a
necessidade de aceitacdo”, ao mesmo tempo que destaca “entre as varias
construcdes doutrinérias (...) a desenvolvida por Karl Larenz, sob a denominac¢éo de

conduta social tipica”.** **°

18 MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Parte Geral — Tomo Il
- Negécio Juridico. Representagdo. Contetido. Forma. Prova. 4°. edicdo. Sdo Paulo: Editora RT,
1974, p. 210. 525 p.

7 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil — Fontes de Obrigacdes — Contratos
— Declaracdo Unilateral de Vontade — Responsabilidade Civil. 10%. edi¢&o. Op. cit., p. 2.

18 | OPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil — Fonte das Obrigagdes: Contratos —
Voluma IV. 5%.edic&o revista e atualizada pelo Prof. José Serpa Santa Maria. Op. cit., p. 544.

19 | ARENZ, Karl. Derecho Civil. Traducdo de Miguel Izquierdo y Macias-Picavea. Madrid: Ed.
Revista de Derecho Privado, 1978, p. 734.

120 | ®BO, Paulo Luiz Netto. Comentarios ao Cédigo Civil - Parte Especial — Das Varias Espécies

de Contratos — Da Compra e Venda. Da Troca ou Permuta. Do Contrato Estimatério. Da Doacéo.



166

Em decorréncia do que pensamos haver uma grande precariedade nas
analises que distinguem os Contratos dos Convénios da Administracdo Publica, a
partir de uma concepcdo dogmética e restritiva da prOpria teoria de contrato
tradicional. Verificamos que a mencionada visdo, de um lado, busca respaldo em
caracteristicas que quando muito preponderam nos contratos de permuta e que
nega ou subestima a existéncia, tanto no direito privado, como no direito publico, dos
contratos associativos, unilaterais e gratuitos. Constatamos, de outro lado, que o
mesmo ponto de vista busca sustentacdo em enfoques repletos de dogmas,
ressalvas, reservas e obstaculos para reconhecer a existéncia da figura contratual.

Ainda, entendemos que os argumentos trazidos apontam a fragilidade de
exames baseados restritamente na dicotomia oposi¢ao/coincidéncia de interesses,
na medida em que, de um lado, a preponderancia de um dos pélos pode sofrer
alteracOes, pelas mais variadas situacées e/ou motivacdes, e, de outro lado, pelo
fato de a mencionada nocao dicotdmica tender a apresentar reduzida capacidade
para construir teorias e praticas que reconhecam as situagbes em sua ampla
complexidade e em suas multiplas faces.

Entendemos que o constatar da existéncia nos institutos juridicos de uma
predominancia, em maior ou menor grau, dos elementos antagonismo/comunhdo,
nao torna possivel que se verifique nos mesmos somente uma das partes da mesma
dicotomia. Julgamos que a experiéncia tem demonstrado ser artificial enxergar, a
partir de visbes unilaterais e/ou deterministas, nos contratos comutativos e de
intercambio somente a face divergéncia e nos contratos de cooperativos, como
também nos convénios, exclusivamente o lado convergéncia.

Com o direcionamento mencionado, julgamos relevantes os exames de
Rudolf von Ihering, quando o mesmo trata do egoismo, do equivalente e das
consideracfes de futuro nas relagdes comerciais, que efetua ponderacbes que
aconselham, mesmo nas relagbes marcadas pelo intercambio e numa perspectiva
egoista, a cooperacdo e a parceria nas relagdes comerciais. Pensamos que analises
do mesmo autor também apontam para uma rejeicdo de qualquer relacao

determinista entre o tipo de contrato e a manifestacdo de antagonismo ou

(Artigos 481 A 564) — Volume 6. Coordenacao de Antdnio Junqueira de Azevedo. Sao Paulo: Saraiva,
2003, pp. 279-281. 402 p.
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cooperacao nos contratos em concreto, na medida que as tendéncias, maiores ou
menores, em cada tipo de contrato, seja no sentido da contraposi¢cdo, como da
convergéncia entre as partes, pode ser afetada ou alterada pela intervencédo da
sociedade, da cidadania, dos individuos, das partes, das forcas econdmicas,
politicas, sociais e de massa, do Estado e do Direito, a partir das concepcdes e

visdes que se afirmam nas mais variadas situacdes. O jurista pondera que:

Ao egoismo de um contrapde-se o egoismo do outro. Enquanto aquele se
empenha em tomar o maximo possivel, este envida todos os esforgcos no
sentido de dar o menos possivel. O ponto indiferencial ou ponto zero em
qgque ambos chegam a um equilibrio € o equivalente. Equivalente é o
equilibrio entre prestacéo e contraprestacéo inferido através da experiéncia,
uma importancia da remuneragdo (ou prestagdo real) em que ambas as
partes chegam a um acordo, nenhuma delas perdendo. (...)

Ao aproveitamento egoistico do presente contrapde-se a consideracéo pelo
futuro. O egoismo pde na balanca duas vantagens viaveis e sacrifica a
vantagem transitéria, quica sobremodo consideravel, do momento, com o
fito de assegurar a vantagem do resto da vida, menor, porém duradoura.
(...)

Entretanto, para que se possa vislumbrar o futuro é mister que se possua
visdo. A visdo de muitos homens é, contudo, de tal forma obtusa, que nao
se projeta no futuro, e em outros, ocorre de a vontade, por seu turno, ser tao
fraca, que ndo consegue resistir a tentacdo de sacrificar o futuro em favor

do momento. (...)"**

As constatacoes efetuadas, porém, nao significam a aceitacdo de uma
l6gica que abdique de examinar e/ou classificar os diversos tipos de contratos,
percebendo o0 que caracteriza essencial e/ou tendencialmente cada um dos

mesmaos.

4.3. A PROBLEMATIZACAO MAIS DECISIVA DA PRINCIPAL DISTINCAO ENTRE
CONTRATOS E CONVENIOS ADMINISTRATIVOS, A PARTIR DO
ENTENDIMENTO DA RELACAO CONTRATUAL COMO TOTALIDADE E
PROCESSO, E, AINDA, COMO VINCULO QUE SE DA PARA ALEM DAS PARTES

2L |HERING, Rudolf von. A Finalidade do Direito — Tomo I. Traducdo de Heder K. Hoffmann. 12
edicdo. Campinas: Bookseller, 2002, pp. 100 e 102. 374 p. Titulo Original: Der Zweck im Recht.
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E NA PERSPECTIVA DOS TERCEIROS, DA SOCIEDADE E DO ORDENAMENTO
JURIDICO, E, TAMBEM COMO RELACAO ONDE TEMOS A AFIRMACAO DOS
ELEMENTOS COOPERACAO, COLABORACAO E PARCERIA

Pudemos verificar até aqui que a perspectiva mais dogmética e restritiva
da viséo tradicional de contrato, assimilada de forma mais marcante no ambito do
Direito Publico patrio, inclusive em dissintonia com a perspectiva majoritaria da
doutrina e do ordenamento na esfera do Direito Privado nacional, destaca como
elemento fundamental e mesmo imprescindivel das relacdes contratuais a existéncia
de interesses, objetos, objetivos, vontades e resultados diversos e antagonicos.

Pensamos que a mencionada nocéo tradicional de contrato, centra seus
exames, de forma simplista, unilateral e limitada, nas obrigagcbes de prestar e exigir
a prestacdo. Numa concepcao que, de um lado, ndo enxerga as mesmas relagbes
como uma totalidade ampla, dinamica e complexa, onde existe também uma série
de outros deveres, obrigacdes, 6nus, expectativas. Numa perspectiva, de outro lado,
gue nao divisa os vinculos existentes para além das partes, de forma a levar em
conta também os terceiros, a sociedade e/ou o0 ordenamento juridico. Numa visao
gue ndo consegue enxergar nas relacdes contratuais a afirmacao progressiva dos
elementos cooperacao, colaboracao e parceria.

Pensamos que, na atualidade, crescem exames, reconhecidos na
doutrina e na legislacé&o, onde, das mais variadas formas, as relacdes obrigacionais
sao vistas como um “todo” e como processo, e/ou onde se enxergam 0S mMesmMos
vinculos para além das partes e na perspectiva dos terceiros, da sociedade e do
ordenamento juridico, como também, onde se divisam nas mesmas relacbes a
afirmacgao progressiva dos elementos cooperacao, colaboragéo e parceria.

Entendemos que as concepcfes e analises citadas das relagcbes
obrigacionais e contratuais problematizam de forma ainda mais decisiva a
perspectiva dogmatica e restritiva presente na visdo tradicional, que serviu para
estipular como critério fundamental da distingdo entre os Contratos e os Convénios
da Administracdo Publica, a existéncia nos primeiros de interesses, objetos,
objetivos, vontades e/ou resultados diversos, opostos, contraditorios e antagonicos e
nos segundos a ocorréncia de interesses, objetos, objetivos, vontades e/ou

resultados comuns, coincidentes, de colaboragéo, de cooperacao e de parceria.
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4.3.1. A relagdo obrigacional vista como totalidade, processo e vinculada a
uma ordem de cooperacao

Judith Martins-Costa, tratando das rela¢des obrigacionais, na Introducao
efetuada, aos seus Comentarios ao Novo Codigo Civil, tendo como referéncias
relevantes os ensinamentos de Karl Larenz, de Clévis do Couto e Silva e de Mério
Julio de Almeida Costa, destaca a analise externa, centrada no método tradicional,
e, ainda, a analise interna. Esclarece que, na primeira, o fenébmeno obrigacional &
percebidos “tdo-somente como um vinculo estruturado sobre dois pélos (credor e
devedor), ligados pelos correspectivos direitos e deveres”.!?” Salienta que, na
segunda, a relacdo obrigacional é vista “em sua totalidade concreta, isto €, como

aguela composta por um dindmico “todo” de direitos, deveres, faculdades, 6nus,

expectativas legitimas, etc., finalisticamente interligados ou coligados”.*?®

Ensina Karl Larenz, versando sobre a relagdo obrigacional como um todo

€ COMO processo, que:
Temos examinado os elementos essenciais da relacdo de obrigagcéo: o
dever de prestacdo e os deveres de conduta; o crédito como direito a
prestacdo e a possibilidade de realizar-lo pela via judicial, assim como a
garantia do credor em virtude da responsabilidade patrimonial geral do
devedor normalmente conectada a divida. Passaremos, pois, agora estudar
a relacdo de obrigacdo como um todo. Decorrente deste conceito
entendemos a “relagdo de obrigacdo” ndo somente como faz a lei (por
exemplo, no § 362), ou seja, como relagdo de prestacéo isolada (crédito e
dever de prestacdo), mas sim como uma relacao juridica total (por exemplo:
relacdo de compra e venda, de arrendamento, de trabalho) fundamentada
por um feito determinado (por exemplo, esse contrato de compra e venda,
de arrendamento e de trabalho) e que se configura como uma relacdo
juridica especial entre as partes. Neste sentido a relacdo de obrigacédo

compreendera uma série de deveres de prestacao e conduta, e além deles

22 MARTINS-COSTA, Judith. Comentarios ao Novo Cédigo Civil. Do Direito das Obrigacdes. Do
Adimplemento e da Extingdo das Obrigagbes. Volume V — Tomo | (artigos 304 a 388). Salvio de

Figueiredo Teixeira (Coordenador). Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 09. 782 p.

122 MARTINS-COSTA, Judith. Comentarios ao Novo Cédigo Civil. Do Direito das Obrigacdes. Do
Adimplemento e da Extingdo das Obrigac6es. Volume V — Tomo | (artigos 304 a 388). Op. cit., p. 09.
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pode conter para uma ou outra das partes direitos de formacdo (por
exemplo, um direito de denidncia ou um direito de opgao) e outras situacdes
juridicas (por exemplo, competéncia para receber uma denuncia) E, pois,
um conjunto, ndo de fatos ou acontecimentos do mundo exterior
perceptiveis pelos sentidos, mas sim de “conseqliéncias juridicas”, ou seja,
daquelas relacdes e situagBes que correspondem ao mundo da validez

objetiva de ordem juridica."®*

Clovis do Couto e Silva, que trouxe para a doutrina nacional a obrigacéo
como totalidade, processo e vinculo como uma ordem de cooperacéo alicercada na
boa-fé, destaca que na referida perspectiva o credor e o devedor ndo ocupam
posicdes antagbnicas e polémicas. O mencionado jurista se manifesta da forma que

segue:
O adimplemento atrai e polariza a obrigacdo. E o seu fim. O tratamento
teleoldgico permeia toda a obra, e lhe da unidade. (...)
A relagéo juridica pode ser entendida em sentido amplo ou em sentido
estrito. Lato sensu abrange todos os direitos, inclusive os formativos,
pretensbes e acbes, deveres (principais e secundarios dependentes e
independentes), obrigacdes, excecbes, e ainda posi¢des juridicas. Stricto
sensu dever-se-4 defini-la tomando em consideracdo os elementos que

compdem o crédito e o débito, como faziam os juristas romanos. (...)

24 LARENZ, Karl. Derecho de Obligaciones — Tomo I. Tradugdo de Jaime Santos Briz. Madrid:

Revista de Derecho Privado, 1958, p. 37. 557 p.

O texto traduzido € o que segue:

“Hemos examinado los elementos esenciales de la relacion de obligacion: el deber de prestacion y los
deberes de conducta; el crédito como derecho a la prestacion y la posibilidad de realizarlo por via
juridica, asi como la garantia del acreedor a virtud de la responsabilidad patrimonial general del
deudor normalmente conectada a la deuda. Pasaremos, pues, ahora a estudiar la relacion de
obligacién como un todo. Bajo este concepto entendemos la “relacién de obligacion” no sélo como lo
hace la ley (p. €j., en el § 362), es decir, como la relacién de prestacion aislada (crédito y deber de
prestacion), sino como la relacion juridica total (p, e€j.: relacién de compraventa, de arrendamiento, de
trabajo) fundamentada por un hecho determinado (p. €j.: ese contrato concreto de compraventa, de
arrendamiento o de trabajo) y que se configura como una relacién juridica especial entre las partes.
En este sentido la relacion de obligacion comprenderd una serie de deberes de prestacion y
conducta, y ademas de ellos puede contener para una u otra de las partes derechos de formacién (p.
ej., un derecho de denuncia o un derecho de opcién) u otras “situaciones juridicas” (p. €j.,
competencia para recibir una denuncia). Es, pues, un conjunto no de hechos o de acontecimientos
del mundo exterior perceptible por los sentidos, sino de “consecuencias juridicas”, es decir, de

aquellas relaciones y situaciones que corresponden al mundo de la validez objetiva de orden juridico”.
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A inovagdo, que permitiu tratar a relagdo juridica como uma totalidade,
realmente organica, veio do conceito de vinculo como uma ordem de
cooperacao, formadora de uma unidade que ndo se esgota nha soma dos
elementos que a compdem.

Dentro dessa ordem de cooperacdo, credor e devedor ndo ocupam mais
posicdes antagbnicas, dialéticas e polémicas. Transformando o status em
gue se encontram, tradicionalmente, devedor e credor, abriu-se espaco ao

tratamento da relagdo obrigacional como um todo. (..)."*

Ainda, Méario Julio de Almeida Costa, quando aborda o problema da

relacdo obrigacional como um todo e como um processo, anota que:
Corresponde a orientacdo classica, de fundo romanistico, a perspectiva da
obrigacdo que se esgota no dever de prestar e no correlato direito de exigir
ou pretender a prestacdo. Todavia, a doutrina moderna, sobretudo por
mérito dos autores alemaes, evidenciou a estreiteza de tal ponto de vista e
a necessidade de supera-lo. Deste modo, numa compreensao globalizante
da situacgéo juridica da situacéo juridica crediticia, apontam-se, ao lado dos
deveres de prestacdo — tanto os deveres principais de prestacdo, como
deveres secundarios -, os deveres laterais (“Nebenpflichten”), além de
direitos potestativos, sujeicdes, dnus juridicos, expectativas juridicas, etc.'”
Anota Jorge Cesa Ferreira da Silva, tratando dos deveres das partes na
relacdo obrigacional, que classificando os mesmos deveres conforme “a principal
funcdo e o grau de proximidade com os deveres de prestacdo (principais e

secundarios)”, chegou aos “deveres de protecdo, deveres de cooperacao e deveres
de informac&o e esclarecimento”.*?’
Judith Martins-Costa, tratando dos deveres que decorrem do principio da

boa-fé, entende que:

125 S|LVA, Clévis do Couto e. A obrigacdo como Processo. Sdo Paulo: José Bushatsky, 1976, pp. 5

e 8.230p.

Judith Martins-Costa (Comentarios ao Novo Coédigo Civil. Do Direito das Obrigacdes. Do
Adimplemento e da Extin¢éo das Obrigag6es. Volume V — Tomo | (artigos 304 a 388). Op. cit., p. 01)
informa que “embora s6 publicada em 1976, a obra estava escrita, em versao datilografada em 1964”".

126 COSTA, Mario Julio de Almeida. Direito das Obrigacdes. 6° edicdo. Coimbra: Almedina, 1994,
p. 56. 1.008 p.

27 SILVA, Jorge Cesa Ferreira da. Principios de Direito das Obrigacdes no Novo Cédigo Civil.
SARLET, Ingo Wolfgang (organizador). O Novo Cédigo Civil e a Constituicao. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2003, pp.99-126, p. 120. 271 p.
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(...) da boa-fé emergem, mesmo na auséncia de regra legal ou previsao
contratual, os deveres, anexos, laterais ou instrumentais de consideragao
com o alter, de protecdo, cuidado, previdéncia e seguranca com a pessoa e
os bens da contraparte; de colaboracdo para o correto adimplemento do
contrato; de informacéo, aviso e aconselhamento; e os de omissdo e
segredo, os quais enucleados na concluséo e desenvolvimento do contrato,

situam-se, todavia, também nas fases pré e pés contratual, (...)."*

Salienta Pietro Perlingieri que:
A diversificacdo dos interesses deduzidos na relacdo obrigacional, com a
evidenciagdo também daquelas ndo patrimoniais destinadas a caracterizar
a concreta ordem, postula, por um lado, a reconstrucao do crédito e do
débito como situagdes subjetivas complexas nos contetdos — identificados
variadamente em poderes, obrigacdes, faculdades e 6nus — e, por outro, a
apresentacdo de uma nocdo de obrigacdo sensivel aos valores e aos
principios fundamentais e, portanto, orientada a atuar-se em funcao
constitucional. (...) A incidéncia constitucional se realiza em varios modos;
ndo apenas na individuacdo dos conteddos das clausulas gerais como a
diligéncia, a boa-fé, o estado de necessidade, etc., mas, sobretudo, na
releitura orientada axiolégicamente de toda a disciplina em que consiste a

relacao (...)."**

4.3.2. Da relacdo contratual para além das partes e na perspectiva dos

terceiros, da sociedade e do ordenamento juridico

Julgamos que a visao tradicional de contrato, destaca em suas analises,
de forma simplista e unilateral, exclusivamente ou de forma amplamente
preponderante as relacdes entre as partes (devedor e credor) e desconhece ou
subestima nas mesmas relacdes a perspectiva dos terceiros, da sociedade e do

ordenamento juridico.

128 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado como um “Sistema em Construcdo” e as Clausulas
Gerais no Projeto do Cddigo Civil Brasileiro. In: FERREIRA, Aparecido Hernani (organizador). O
Novo Cdédigo Civil: Discutido por Juristas Brasileiros. Campinas: Bookseller, 2003, pp. 227-265,
pp.257-258. 793 p.

129 PERLINGIERI, Pietro. Perfis do Direito Civil: Introducéo ao Direito Civil Constitucional. Tradug&o
de Maria Cristina De Cicco. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 211. 369 p.
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Teresa Negreiros, trabalhando o tema o contrato além do contrato, o
principio da funcao social, entende que o0 mesmo “significa muito simplesmente que
0 contrato ndo deve ser concebido como uma relagéo juridica que sé interessa as
partes contratantes, impermedvel as condicionantes sociais que os cercam e que
sao por ele proprio afetadas”.

Enuncia Jorge Cesa Ferreira da Silva, falando sobre o principio da funcao
social do contrato, que a mesma se “atribui a especial virtude de incluir, como
elemento de necesséria atencao juridica, preocupacfes com terceiros nao membros
da relacéo, o que inegavelmente vai ao encontro das aspiracfes de uma sociedade

que se pretende mais solidaria”.**°

4.3.3. Da consolidacao progressiva, nas relacdes obrigacionais e contratuais,

dos elementos cooperacao e colaboracgéo

Igualmente, entendemos que no juizo tradicional de contrato se ressalta
sobretudo os elementos divergéncia, antagonismo e a contraposicado e raramente
ocorre de se destacar os elementos cooperacédo, colaboracao e parceria.

Antonio Carlos Cintra do Amaral, a partir das observacdes de Gaspar
Arifio Ortiz e Marcel Waline, estipula o principio da colaboracdo como um dos

principios do Contrato Administrativo. O administrativista citado anota que:
Os contratos administrativos obdecem a alguns principios basicos.
Gaspar Arifio Ortiz (Teoria del Equivalente Economico en los Contratos
Administrativos, Madri, Instituto de Estudios Administrativos, 1968) diz que
tais principios sdo: a) o da “mutabilidade”; b) o da “continuidade e
regularidade”; ¢) o da “colaboracéo”; e d) o do “equivalente econémico”.
Esses principios decorrem de um mais amplo, qual seja, o da supremacia
do interesse publico sobre as partes contratante. (...)
Arifio Ortiz (ob. cit.,, pp. 230/231 reporta-se, nesse ponto, a Waline. Em

estudo publicado em 1951 (“Evolution récente des rapports de I'Etat avec

1% gILVA, Jorge Cesa Ferreira da. Principios de Direito das Obrigacdes no Novo Cédigo Civil. In:

SARLET, Ingo Wolfgang (organizador). O Novo Cédigo Civil e a Constituicdo. Op. cit. p. 107.
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ses cocontractants”, in Revue de Droit Public, 1951, pp. 5 e ss), Waline'*
refere-se a uma mudanca de “clima” nas relagfes entre o Poder Publico e
seus contratados. Estes, que antes eram considerados antagonistas,
passaram aos poucos a ser vistos como colaboradores da Administracao.
(...)

Arifio Ortiz acentua que o “principio do equivalente econémico”, nos
contratos administrativos , esta intimamente ligado ao “principio da

colaboracéo (...) (ob. cit., p. 242)."%(...)**®

Entende José Roberto Dromi que “o contrato € uma das técnicas de
colaboracdo dos administrados com a Administracdo Publica, em matéria de
fornecimento, servigos publicos, obras publicas, etc.” e, ainda, que quem “contrata
com a Administracdo ndo € um contratante ordinério, mas sim um colaborador (...)
na execucdo dos empreendimentos publicos, ainda que atuando em situacfes de
subordinacdo econdmico-juridica em relacdo as pessoas publicas”. 3*

Lembra o administrativista argentino que “em tal sentido a jurisprudéncia
tem afirmado que os contratos administrativos devem cumprir-se com boa-fé (art. 16
e 1198, CC), em razdo do que ndo deve tratar-se o contratante como um adversario

a quem é preciso submeter (...)".*%

131 WALINE, Marcel. Evolution récente des rapports de |'Etat avec ses contractants. In: Revue de

Droit Public, 1951, pp. 5 e ss.
132 ORTIZ, Gaspar Arifio. Teoria del Equivalente Economico en los Contratos Administrativos.
Madri: Instituto de Estudios Administrativos, 1968, pp. 230, 231 e 242.

13 AMARAL, Antdnio Carlos Cintra do. Ato Administrativo, Licitacdes e Contratos
Administrativos. 1% edic&o, 2° tiragem. S&o Paulo: Malheiros, 1996, pp. 126-128. 158 p.

1% DROMI, José Roberto. Derecho Administrativo. 10* ed. atualizada. Buenos Aires-Madrid:
Ciudad Argentina, 2004, p. 470. 1.630 p.

Temos, no texto traduzido, que:

“El contrato es una de las técnicas de colaboracion de los administrados con la Administracion, em
materia de suministros, servicios publicos, obras publicas, etcétera. Quien contrata con la
Administracion Pudblica no es un contratista ordinario, sino un colaborador (..) en la ejecuciéon de
cometidos publicos, aun actuando en situaciones de subordinacién econdmico-juridica respecto de
las personas publicas (...)".

%5 DROMI, José Roberto. Derecho Administrativo. 10 ed. atualizada. Op. cit., p. 470.
Verificamos, no trabalho traduzido, que:
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Odete Medauar, problematiza a principal distingdo que se faz entre o

Contrato e o Convénio da Administracdo Publica, a partir de ensinamentos que

valorizam o elemento colaboracdo também no Contrato Administrativo. A autora

enuncia que:

Quanto ao aspecto da “colaboracdo” como elemento tipico do convénio,
deve-se lembrar que Laubadére (na classica Traité Théorique et Pratique
des Contrats Administratifs, vol. I, 1956)**° menciona como caracteristica
do contrato administrativo justamente a colaboracdo: “o contrato
administrativo aparece, assim, como um sistema de colaboracdo entre a

administracédo e seu contratado”. (p. 23)**’

Lembram Arnoldo Wald, Luiza Rangel de Moraes e Alexandre de M. Wald,

quando abordam a evolucao do contrato, que:

3.45. Durante muito tempo, considerou-se que, na maioria dos casos, 0
contrato compunha interesses divergentes, que neles encontravam uma
forma de solugcdo, como acontece nos casos da compra e venda, da
locacdo, da empreitada, etc. JA 0s contratos que constituem meras
liberalidades sé&o relativamente menos importantes e sé recentemente € que
a doutrina foi admitindo a importancia crescente dos chamados contratos de
colaboracéo, que existem tanto no direito privado, quanto no direito publico.
3.46. Nos ultimos anos, deixou-se, no entanto, de conceber o contrato como
sendo geralmente decorrente ou representativo da composicdo de
interesses antagonicos, chegando os autores e a propria jurisprudéncia a
admitir, inicialmente nos contratos de longo prazo mas, em seguida, em
varios outros, a existéncia de uma affectio — a affectio contractus, com
alguma semelhanca com outras formas de colaboracdo como a affectio

societatis ou o proprio vinculo conjugal. (...)

“En tal sentido la jurisprudencia ha afirmado que los contratos administrativos deben cumplirse de

buena fe (arts. 16 y 1198, CC) por lo que no debe tratarse al contratista como un adversario al que

sea preciso someter (...)".

%6 | AUBADERE, André de. Traité Théorique et Pratique des Contrats Administratifs, Vol. I.
Paris: Libr. Génerale de Droit et de Jurisprudence, 1956, p. 23.

137

MEDAUAR, Odete. Convénios e Consorcios Administrativos. In: Revista Juridica da

Procuradoria Geral do Municipio de Sdo Paulo, v. 2. S8o Paulo: Centro de Estudos Juridicos —
CEJUR, julho de 1996, pp. 69-89, p. 77.
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3.47. (...) Ja no inicio do século XX, alguns autores, como René Demogue,
referiam-se ao contrato como sendo “uma unido de interesses equilibrados,
um instrumento de cooperac&o leal, uma obra de confianca matua”.** Mais
recentemente, outros autores franceses desenvolveram a tese da equacéo
contratual, inspirada no direito administrativo, para vislumbrar, em todos os
contratos, a busca da realizagdo de um ponto de equilibrio necessario, ou
seja, um instrumento de colaboracéo, entre os contratantes, no interesse de

ambos e da propria sociedade.™®

Destaca Judith Martins-Costa a relacdo obrigacional como relacdo de

cooperacao, sobretudo a partir de ensinamentos de Emilio Betti, como também de

Antonio Manuel Menezes Cordeiro. A mencionada jurista enuncia que:

Ora, antiga e ainda valiosissima licdo doutrinaria ensina que as relacdes
obrigacionais constituem nada mais, nada menos, do que relacbes de
cooperacdo.’® As relacdes obrigacionais, como é por todos sabido, tém
como elemento nuclear uma prestagéo, positiva ou negativa, que se revela
como desenvolvimento de uma conduta, como resultado de um obrar ou
como assuncdo de uma garantia por riscos ou vicios."*" Na sua triplice
dimenséo, explica Betti, distingue-se, na prestacdo, um momento subjetivo,
gue se refere a conduta de cooperacdo imputada ao devedor, e um
momento objetivo, ao qual se refere a utilidade que a prestacdo é chamada
a trazer ao credor, utilidade de carater tipico e que normalmente coincide

com cada conduta de cooperagéo.™* (...)

1% DEMOGUE, René. Traité des Obligations en General —t. VI, n. 3. Paris: A. Rousseau, 1931, p.

9.

13 WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de.; e WALD, Alexandre de M. O Direito de Parceria e

a Lei de Concessbes: Andlise das Leis n°s.8.987/95 e 9.074/95 e Legislacdo Subseqiente. 22,

edigdo revista e atualizada. Op. cit. pp. 36-37.

Na mesma direcdo, as licbes presentes em: WALD, Arnoldo. Obrigacdes e Contratos — De Acordo

com o Novo Cédigo Civil (Lei n. 406, de 10-1-2002). 16° edicdo, 22. tiragem, revista, ampliada e

atualizada, com a colaborac¢éo do Prof. Semy Glanz. Op. cit., pp. 202-203.

149 BETTI, Emilio. Teoria Geral de las Obligaciones — Tomo I. Traduc&o de José Luis de los Mozos.
Madrid: Revista de Derecho Privado, 1969. 420 p.

141

142

BETTI, Emilio. Teoria Geral de las Obligaciones — Tomo I. Op. cit., pp.37-43.

BETTI, Emilio. Teoria Geral de las Obligaciones — Tomo I. Op. cit., pp.37-38.
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A

(...) J& a cooperacdo, momento subjetivo porque ligada a conduta dos
sujeitos, ndo esta reduzida ao cumprimento do dever principal, antes se
espraiando pelos deveres ditos secundéarios, anexos e colaterais ou
instrumentais,*** que encontram a sua fonte ou em dispositivo legal, ou em
clausula contratual, ou no principio da boa-fé. (...)

Nesta medida compreende-se a razdo pela qual, para que a finalidade de
um contrato seja eficazmente atingida, é necessario que as partes, que num
contrato bilateral tém interesses antagbnicos, mas convergentes, atuem,
ambas, em vista do interesse legitimo do alter. Compreende-se também a
razdo pela qual as partes de uma relacédo obrigacional ndo podem ser vistas
como entidades isoladas e estranhas, atomisticamente consideradas,'**
constituindo a necessidade de colaboracdo intersubjetiva, como afirmou
Menezes Cordeiro, “principio geral da disciplina obrigacional”.'*

Ora, e € 0 mesmo autor quem acentua, “se o direito das obrigacdes implica
colaboracéo intersubjetiva, implica, da a sua natureza de Direito inserido em
determinada sociedade, um certo tipo de colaboracdo: uma colaboracdo
informada pelos valores proprios da ordem juridico-econémica

considerada”.**® E aqui entra a relacdo entre a solidariedade social e o

principio da boa-fé objetiva. (...)**’
Clovis do Couto e Silva, quando trata do principio da boa-fé no Direito

brasileiro e portugués, destaca que a afirmacéo do principio da boa-fé transforma a

% para o exame e indicacdo da bibliografia, a autora lembra o seu trabalho: MARTINS-COSTA,

Judith. A Boa-Fé no Direito Privado: Sistema e Tépica no Processo Obrigacional. 1°. edigdo, 2°.
tiragem. S&o Paulo: Editora RT, 2000, pp. 437 e ss. 544 p.

144 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-Fé no Direito Privado: Sistema e Tépica no Processo
Obrigacional. Op. cit., pp. 393-396.
%5 CORDEIRO, Antonio Manuel Menezes. Direito de Obrigacées, Tomo I. 2%, reimpressao. Lisboa:

Associacdo Académica da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1980, p. 143.
¢ CORDEIRO, Antonio Manuel Menezes. Direito de Obrigacdes, Tomo I. Op. cit., p. 143.

" MARTINS-COSTA, Judith. Mercado e Solidariedade Social entre Cosmos e Taxis: A Boa-Fé nas
RelagBes de Consumo. In: MARTINS-COSTA, Judith (Organizacdo). A Reconstrucdo do Direito
Privado: Reflexos dos Principios, Diretrizes e Direitos Fundamentais Constitucionais no Direito
Privado. Op. cit., pp. 631-633.
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relacdo obrigacional, passando a se perceber na mesma também elementos de
cooperacao.
No sentido apontado, Clévis do Couto e Silva diz que:
(...) Comecava a reconhecer-se no principio da boa-fé uma fonte auténoma
de direitos e obrigagbes; transforma-se a relacdo obrigacional

manifestando-se no vinculo dialético e polémico, estabelecido entre devedor

e credor, elementos cooperativos necessarios ao correto adimplemento.

('”)148
Anota Clovis do Couto e Silva que Emilio Betti, em 1958, no curso

proferido na Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul,

salientava “a existéncia dos deveres de cooperacdo do devedor, resultantes da

aplicac&o do principio da boa-fé.”**°

Ronaldo Porto Macedo Jr., quando versa sobre os deveres de
cooperacao e de solidariedade nos contratos, defende que se coloque os deveres de
colaboracdo como elemento central, ndo somente subsidiario, da relacdo
obrigacional, como também julga que o dever de solidariedade impde a obrigacédo de
atuar segundo valores que a sociedade estipula e ndo apenas segundo uma logica
centrada nos interesses individuais de cunho econémico.

O autor referido salienta que:

A literatura brasileira e européia sobre o direito contratual desenvolveu,
especialmente depois da segunda metade do século XX, a teoria dos
deveres acessorios ou secundarios e ainda os deveres laterais ou
correlatos. (...)

O que se percebe nestas definicbes sobre os deveres secundarios,
acessorios ou laterais, é o seu carater subsidiario e derivado. O “dever de
colaboracgdo” ou cooperacgdo nao constitui objeto primario da obrigacao. (...)

Em sintese, o0 carater acessorio dos deveres de cooperacao se transfigura,
pois, de trés maneiras. Em primeiro lugar, a cooperacao assume um carater

central no contrato. Em segundo lugar, o dever acessorio de cooperacao

148 SILVA, Clévis do Couto e. O principio da Boa-Fé no Direito Brasileiro e Portugués. In: FRADERA,

Vera Maria Jacob de. (Organizadora). O Direito Privado Brasileiro na Visao de Clévis do Couto e
Silva. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1977, pp. 33-58, p. 37. 252 p.

149 gILVA, Clévis do Couto e. O principio da Boa-Fé no Direito Brasileiro e Portugués. In: FRADERA,
Vera Maria Jacob de. (Organizadora). O Direito Privado Brasileiro na Visdo de Clovis do Couto e
Silva. Op. cit., p. 33.
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deixa de ser um principio subsidiario, que deve ser invocado apenas para
preencher lacunas (...). Por fim, o dever de solidariedade impde a obrigacéo
moral e legal de agir em conformidade com determinados valores
comunitarios, e ndo apenas segundo uma l6gica individualista de
maximizag&o de interesses de carater econdmico.*°
Salienta Pietro Perlingieri que “a obrigacdo nao se identifica no direito ou
nos direitos do credor; ela configura-se cada vez mais como uma relacdo de
cooperacdo”.*>*
Ainda, destacamos que no trabalho sobre os Principios do Direito
Europeu dos Contratos, preparado pela Comisséo do Direito Europeu dos Contratos,
presidida pelo Prof. Ole Lando, temos com destaque a afirmacdo do dever de
colaboracdo (artigo 1:202), sendo estipulado no mesmo que “cada parte tem a
obrigac&o de colaborar com a outra para que o contrato surta plenos efeitos”.*>2
Agnes Pinto Borges, quando estuda a parceria empresarial, entende que
“seja no ambito do direito publico, seja no do direito privado, o verbo “colaborar” vem

1153

sendo cada vez mais utilizado”>°, o que ndo impede que Fabio Ulhoa Coelho

constate, no Prefacio do mesmo trabalho que “a parceria entre empresarios,

%0 MACEDO JR., Ronaldo Porto. Contratos Relacionais e Defesa do Consumidor. Op. cit., p. 188

e 189.

1 PERLINGIERI, Pietro. Perfis do Direito Civil: Introducéo ao Direito Civil Constitucional. Op. cit.,
p. 213.

132 | ANDO, Ole (Coordenador da Comissdo do Direito Europeu dos Contratos). Principios de
Derecho Europeo de los Contratos — Partes | e Il. Traducdo de Fernando Martinez Sanz, p. 3. 36 p.
http://frontpage.cbs.dk/law/commission_on_european_contract law/PECL%20spansk/Principioslandol
+ll.doc, em 20/12/2004. Original: LANDO, BEALE. Principles of European Contract Law. La Haya,
Kluwer Law International, 2000, pp.1-93.

O texto traduzido do espanhol:

“Articulo 1:202: Deber de colaboracion

Cada parte tiene el deber de colaborar con la otra para que el contrato surta plenos efectos”.
1% BORGES, Agnes Pinto. Parceria Empresarial no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2004,
p. 147. 184 p.
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qualquer que ela seja, convive com um latente conflito” e que “ha clara contradicao
dialética entre os parceiros”. ***

Entendemos que em toda a relacdo contratual existe a dialética
colaboracéao/conflito, sendo que os graus de colaboracdo e conflito dependem, em
grande medida, da modalidade de relacdo contratual. Ainda, julgamos que, na
gradacédo da colaboracao e do conflito que se configurarem nas relacées contratuais,
tém relevancia as concepc¢cdes predominantes sobre o tema entre as partes
envolvidas, na sociedade e/ou no ordenamento juridico, como também vinculam-se
as situacdes, fatos e atos que ocorrerem ao longo da relagéo. As ultimas hipoteses
apresentadas trazem a luz a possibilidade de alto grau de cooperacao e parceria em
tipos de ajustes onde poderiamos prever um grau mais acentuado de conflito e,
também, da ocorréncia de alto grau de conflito em tipos de acordos onde em

principio seria admissivel um grau mais elevado de cooperacgao e parceria.

4.3.4. O avanco daidéia de parceria

De outra sorte, destacamos que a tematica da parceria, notadamente no
periodo recente, tem surgido com muita forgca. Os enfoques trazidos pelos autores
nacionais, todavia, demonstram-se bastante dispares.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, quando trata dos variados ambitos da
Administracdo Publica, refere-se a Administracdo Direta, Administracdo Indireta e
Administracdo Associada.'*

O mesmo autor, examinando a nocdo de Administracdo Associada,
reporta-se a existéncia de uma Administracdo Associada Paraestatal (Servigos
Sociais Autdnomos e Conselhos de Fiscalizacdo do Exercicio Profissional), e, ainda,
de uma Administragdo Associada Extra-Estatal, com Entes Associados de Parceria

(concessionarios de servigos publicos e de uso de bens publicos, permissionarios de

% COELHO, Féabio Ulhoa. Prefacio. In: BORGES, Agnes Pinto. Parceria Empresarial no Direito
Brasileiro. Op. cit., p. XXI.

%> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14* edicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, pp. 248-281. 683 p.
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servicos publicos, arrendatarios de instalagcbes portuarias, arrendatarios
operacionais, franqueados publicos, gerentes privados de entes publicos,
compradores de bilheterias, contratantes de risco, autorizados de servigos publicos,
autorizados portuarios, permissionarios de uso de bem publico e credenciados ) e
Entes Associados de Colaboracdo (organizacbes sociais, organizacfes da
sociedade civil de interesse publico, fundacdes de apoio a instituicbes oficiais de
ensino superior, fundagbes de previdéncia privada e outras entidades de
colaboracdo, tais como associacdo de moradores, associagbes profissionais,
colonias de pescadores, clubes de servico, sociedades civis de fins assistenciais,
associacdes beneméritas, etc.).'*®

O jurista mencionado faz distincdo entre o vinculo de parceria, onde
temos “a associacao entre o Poder Publico e entes da sociedade na prossecucédo de
interesses publicos, que tenham ambos como objetivos comuns de suas atividades”,
numa “relacdo associativa que gravita em torno de um empreendimento
econdmico”,’*” e o vinculo de colaboracéo, que indica um trabalho conjunto a ser
realizado para alcangar um objetivo comum, embora sem predominéncia da
atividade de finalidade econémica”.**® Na diferenciacao citada o termo parceria fica
restritamente associado as relacdes de contetdo econémico.

De outro lado, o mesmo administrativista considera que temos, de um
lado, a parceria contratual e, de outro, a parceria por ato unilateral, sendo exemplos
da primeira, a concessao de servi¢os publicos e de uso de bem publico, a permissao
de servicos publicos, o arrendamento portuario, o arrendamento operacional, a

franquia publica, o gerenciamento privado de entidade publica, a venda de bilheteria

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14* edicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, pp. 266-281.

> 'MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14* edicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, pp. 269-270.

%% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14* edicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, pp. 269-270.
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e o contrato de risco, e da segunda, a autorizacdo de servicos publicos, a
autorizacdo portuéria, a permisséo de uso de bem publico, o credenciamento.**
Constatamos que coerente com a associacédo efetuada do conceito de
parceria as relacbes econdmicas, 0 autor ndo relaciona o citado conceito aos atos
administrativos complexos (onde 0 mesmo situa 0S convénios, 0s consorcios, 0S
acordos de programa, 0s contratos de gestdo, o0s contratos de gestdo de
organizacdes sociais, 0os termos de parceria de organizacdes da sociedade civil de

interesse publico e os acordos substitutivos)'®

, apesar do proprio associar os atos
complexos as idéias de relacdes de cooperacdo e colaboracdo.’® Temos na
elaboracdo do mesmo, entdo, a dissociacdo da nocao de parceria da de cooperacao
e colaboracdo, quando a expressao parceria tem como sentido corrente, segundo
Antonio Houaiss, Mauro de Salles Villar e Francisco Manoel de Mello Franco, a

1162

“reunido de individuos para alcancar um objetivo comum e, significa na

linguagem juridica em geral, de acordo com Maria Helena Diniz, a “reunido de
pessoas que tém interesse comum”.'®

Igualmente, destacamos que nao deixa de chamar atencdo o fato do
autor, de um lado, associar o conceito de parceria exclusivamente as relacdes de
conteudo econémico, e, de outro lado, entender, por exemplo, que nos contatos
administrativos temos inicialmente a existéncia de interesses distintos e antagonicos

entre as partes, e que as mesmas somente chegam ao consenso e a composicao,

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14* edicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 270.

%0 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14* edico. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, pp. 187-195.

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14* edicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 186.

82 HOUAISS, Antonio.: VILLAR, Mauro de Salles.; e FRANCO, Francisco Manoel de Mello.
Dicionério Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Editora Objetiva, 2001, p. 2.132. 3.006

p.

13 DINIZ, Maria Helena. Dicionario Juridico — Volume 3 — J-P. 2°. edicd0. S&o Paulo: Saraiva,

2005, p. 584. 1.029 p.
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apos abrirem mao de interesses secundarios e construirem a concordancia quanto
ao essencial.'®*

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, numa obra que trata como formas de
parceria, utiliza, de um lado, 0 mesmo conceito para designar formas de associagao
entre o setor publico e o privado e d4 como exemplos do mesmo a concesséo, a
permissao, a franquia, a terceirizagcdo, o convénio, 0 consorcio e o contrato de
gestéo, e, de outro lado, entende que a parceria pode ocorrer tanto em situagdes
onde esteja presente a natureza econdmica, como em circunstancias onde a
mencionada natureza esteja ausente.

A autora esclarece que:
Neste livro, o vocabulo parceria é utilizado para designar todas as formas de
sociedade que, sem formar uma nova pessoa juridica, sdo organizadas
entre os setores publico e privado, para a consecucao de fins de interesse
publico. Nela existe a colaboracdo entre o poder publico e a iniciativa
privada nos ambito social e econdmico, para a satisfacdo de interesses
publicos, ainda que, do lado do particular, se objetive o lucro. Todavia, a
natureza econémica da atividade ndo é essencial para caracterizar a
parceria, como também ndo o € a idéia de lucro, ja que a parceria pode dar-
se com entidades privadas sem fins lucrativos que atuam essencialmente

na area social e ndo econdmica.’®
A administrativista mencionada entende, como segue, que a parceria
pode servir aos objetivos enunciados e formalizados pelos instrumentos juridicos

citados:
A parceria pode servir a variados objetivos e formalizar-se por diferentes
instrumentos juridicos:
Ela pode ser utilizada como: a) forma de delegacdo da execucdo de
servicos publicos a particulares, pelos instrumentos da concessdo e
permissédo de servigo publico; b) meio de fomento a iniciativa privada de
interesse publico, efetivando-se por meio de convénio ou contrato de

gestdo; c) forma de cooperacdo de particular na execucdo de atividades

64 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 14* edicdo. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 187.

1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: Concessdo, Permisséo,
Franquia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4°.edic&o revista e ampliada, 2°. tiragem. S&o Paulo: Atlas,
2002, pp. 33-34. 395 p.
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proprias da Administracdo Publica, pelo instrumento da terceirizagao
(contratos de obras e servigos, por meio de empreitada); d) instrumento de
desburocratizacdo e de instauracdo da chamada Administracdo Publica
gerencial, por meio de contratos de gestdo.'®®

Igualmente, a jurista referida também faz distincdo entre a parceria e

gestdo associada, como definida no art. 241 da Constituicdo Federal, dizendo que:
A expressao parceria tem sentido um pouco diverso da expressao “gestao
associada”, utilizada no art. 241 da Constituicdo Federal, para designar a
atuacdo conjunta da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios nas
matérias de competéncia comum. Essa gestdo associada formaliza-se por
meio de convénio, (...), ou por consércio, (...)."*’

Silvio Luis Ferreira da Rocha, discutindo a questdo da parceria e as
opinides de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, assinala que a autora “utiliza o termo
parceria em sentido amplo, tomando-o como sinbnimo de qualquer colaboragéo
estabelecida entre o Poder Publico e o particular”, ao mesmo tempo que assinala
gue no seu estudo a parceria interessava “como meio de fomento a iniciativa privada

de interesse publico”, e destaca, que, no caso, “além da utilizacdo do convénio ou do

contrato de gest&o, existe a possibilidade de ser firmado o termo de parceria”.**®

Porém, entendemos que Arnoldo Wald, Luiza Rangel de Moraes e
Alexandre de M. Wald, abordando a tematica parceria, quando se referem aos
temas direito internacional de parceria'® e a parceria como instrumento de
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desenvolvimento™™, apontam para uma noc¢ado ampla do conceito de parceria, que

1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragédo Publica: Concessdo, Permisséo,
Franquia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4°.edic&o revista e ampliada, 2°. tiragem. Op. cit., pp. 34.
7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: Concessdo, Permisséo,

Franquia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4%.edic&o revista e ampliada, 2°. tiragem. Op. cit., pp. 34.
%8 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, pp. 50-51. 174 p.

19 WALD, Arnoldo.; MORAES, Luiza Rangel de.; e WALD, Alexandre de M. O Direito de Parceria e
a Lei de Concessdes: Andlise das Leis n°. 8.987/95 e 9.074/95 e legislagdo subseqiiente. 2°.
edi¢do, revista e atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 2004, pp. 60-77. 973 p.

170 WALD, Arnoldo.; MORAES, Luiza Rangel de.; e WALD, Alexandre de M. O Direito de Parceria e
a Lei de Concessdes: Andlise das Leis n°. 8.987/95 e 9.074/95 e legislacdo subseqiiente. 2°.

edicéo, revista e atualizada. Op. cit., pp. 78-88.
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consideramos o mais adequado e congruente com o exame que afirma, no ambito
contratual, os conceitos de cooperacédo e colaboracdo. Julgamos que a amplitude da
conceituacao de parceria ocorre na obra, apesar de terem os autores tratado, como
destaca Maria Sylvia Zanella Di Pietro, especificamente da concessédo e permissao

de servico publico'™

, €, ainda, a despeito, segundo nosso exame, de terem dado
destaque notadamente a parceria entre o Estado e a iniciativa privada, bem como
em que pese as inumeras divergéncias que temos em relagdo aos pontos de vista ali
defendidos.

Pensamos que o autor, ao incluir a possibilidade de parceria inclusive nas
relacBes entre as nacoes, traz ao seu trabalho uma logica que certamente faculta o
reconhecimento da parceria também nas relacdes entre as diversas esferas de
Poder de uma nacdo e entre as mais variadas pessoas e entidades da
Administracdo Publica de um pais, além de permitir a parceria entre a Administracédo
Pulblica e a iniciativa privada e particulares e, ainda, entre a Administracdo Publica e
as mais variadas associacoes e entidades privadas.

Julgamos que a nocéo de parceria deve estar associada aos conceitos de
cooperacao e colaboracao tal como foram desenvolvidos pelos autores trazidos no
presente trabalho, onde os mencionados conceitos se fazem acompanhar por
principios, dentre outros, como os da boa-fé, da lealdade, da probidade, da fungéo
social e da justica. Acreditamos que as mesmas noc¢des e conceitos se afirmam, de
um lado, pelas necessidades do mundo atual e, de outro lado, pelo concomitante
fortalecimento de uma nova concepcéo das relacées contratuais, que supera a visdo
dogmatica e restritiva de cunho tradicional dos vinculos contratuais, que associa de
forma primordial a figura contratual a existéncia de interesses diversos e
antagonicos entre as partes e/ou que examina os vinculos contratuais tendo em
conta exclusiva ou primordialmente as relacdes que ocorrem entre as partes.

Igualmente, pensamos que a cooperacao, colaboracdo e parceria pode e
devem estar vinculadas a relacdes que envolvam ou ndo um contetdo econémico,
dando-se as mesmas sobretudo através de instrumentos como os Contratos e 0s

Convénios Administrativos, os Consorcios Publicos, os Termo de Parceria com

L p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracéo Publica: Concessao, Permissao,

Franquia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4% edic&o revista e ampliada. Op. cit., p. 33.
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Organizacfes da Sociedade Civil de Interesse Publico, os Contratos de Gestdo com
Organizacfes Sociais, etc.

De outro lado, salientamos que o entendimento da maior adequacao e
congruéncia de um conceito amplo das noc¢cOes de parceria, cooperagdo e da
colaboracdo, nao significa abrir mdo de exames marcados pelo rigor no que se
refere a pertinéncia constitucional e/ou legal e/ou moral da sua utilizacdo para o
caso concreto, tanto no que se refere a modalidade proposta, quanto no que diz
respeito a utilizacdo de um ou outro dos regimes juridicos disponiveis no sistema, de

um ou outro dos instrumentos juridicos reconhecidos pelo ordenamento.

4.4. ALGUMAS CONCLUSOES SOBRE A PRECARIEDADE DA DISTINCAO,
ENTRE CONTRATOS E CONVENIOS ADMINISTRATIVOS, QUE CONCEDE
PRIMAZIA A0S ELEMENTOS ANTAGONISMO/CONVERGENCIA DE
INTERESSES, OBJETIVOS E RESULTADOS PRETENDIDOS PELOS
PARTICIPES

Destacamos que tais exames demonstram de forma marcante que séo
prenhes de precariedade as distingdes entre Convénios e Contratos Administrativos
vistas principalmente e/ou exclusivamente pelo prisma de que nos primeiros temos
interesses, objetivos, vontades e/ou resultados comuns, coincidentes, de
cooperacdo e de colaboracdo e de que nos segundos presenciamos interesses,
objetos, objetivos, vontades e/ou resultados diversos, opostos, contraditérios e
antagonicos.

Pensamos que as distingdes entre Convénios e Contratos, baseadas
notadamente nos critérios acima expostos, demonstram-se limitadas e insuficientes,
pela simplificacdo e unilateralidade manifesta de suas andlises, como resultado
sobretudo da vinculagcdo a uma perspectiva que se demonstra dogmatica e restritiva
no préprio ambito da concepcéo tradicional de contrato, e que deve ser substituida
por uma nova concepcao das relacdes contratuais.

Verificamos que na nova concepcao das relagbes obrigacionais e
contratuais as mesmas passam a ser vistas como totalidade, processo, para além

das partes e também na perspectiva dos terceiros, da sociedade e do ordenamento
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juridico, bem como vinculadas de forma crescente a uma ordem de cooperacao,
colaboracéo, parceria, auxilio e/ou ajuda.

Constatamos, na nova concepcéo das relagdes contratuais, uma limitagéo
relevante dos principios contratuais tradicionais, ao lado da afirmacdo de novos
principios contratuais, tais como o da boa-fé, da funcdo social, do equilibrio
econbmico, da equivaléncia material e das prestacfes e da justica. As mudancas
ocorridas decorrem, de um lado, do aprofundamento do estudo dos institutos
juridicos, e, de outro, das realidades econbmicas, sociais, politicas e
comportamentais da atualidade, como também das novas perspectivas do
constitucionalismo contemporaneo e do fortalecimento de novas concepcfes no
Direito Privado e no Direito Publico. As novas concepg¢des e principios presentes no
Direito Contratual contemporaneo, podem ser encontradas, por exemplo, na
Constituicdo Federal de 1988 e no Caodigo Civil brasileiro de 2002. Salientamos, no
que diz respeito ao direito contratual, o0 que consta, somente para lembrar, no art.
1°, no art. 3° e no art. 170, da Constituicdo Federal de 1988, e, ainda, no art. 187 -
abuso de direito, no art. 317 — equilibrio contratual, no art. 421 — fung&o social, no
art. 422 — probidade e boa-fé, e no art. 478 — onerosidade excessiva, do Codigo Civil
de 2002.

Destacamos que no estudo Principios do Direito Europeu dos Contratos,
preparados pela Comissédo do Direito Europeu dos Contratos, presidida pelo Prof.
Ole Lando, temos a afirmacéo de idéias como, dentre outras, a liberdade contratual
(art. 1:102), a boa-fé (arts.1:102, 1:201, 1:302, 2:301), o dever de colaboracdo (art.
1:202), a razoabilidade (art. 1:302), o dever de confidencialidade (art. 2:302) e de
comunicacao (art. 4:104), a proibicdo do beneficio excessivo ou da vantagem injusta
(art. 4:109) e das clausulas abusivas (art. 4:110).*"

Julgamos que em sentido contrario as tendéncias constatadas, aqui e no
mundo, Natalino Irti, pronunciando-se recentemente sobre niilismo e método juridico,
defende, dentre outras opinides, ndo ser possivel nos dias atuais qualquer regulacao
juridica presidida pelos critérios de coeréncia, unidade e previsibilidade, e, ainda,

considera inevitavel a aceitacdo de um pensamento sem centro e direcdo, como

72| ANDO, Ole (Coordenador da Comissdo do Direito Europeu dos Contratos). Principios de

Derecho Europeo de los Contratos — Partes | e Il. Op. cit.
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também defende a rendicdo do pensamento a légica revelada objetivamente no
ambito da tecno-economia e do mercado planetario, a partir de uma realidade onde
os individuos e os Estados nacionais pouco ou nada podem e onde os atores do
mercado estdo separados e agindo uns contra outros. **3

Destacamos que Irti, dentre outras afirmacgdes, enuncia que:

2 - (...) O diagnostico, proposto ha mais de vinte anos no ensaio sobre a
decodificagdo, pecava por uma ingénua confianca: de que as leis especiais,
exprimindo e atuando principios da Constituicdo, se deixassem conduzir,
juntamente com o Cddigo Civil, em relacdo & pluralidade dos
microssistemas.'”* Porém este diagnéstico ndo compreendia, ou talvez se
calava da esséncia niilista do fenbmeno: de negar qualquer critério de
unidade, de entregar-se a vontade humana e a causalidade do porvir, que
precipita a norma em um movimento indefinido, em continuo nascer e
morrer. Esta ndo é a habitual e banal critica ao legislador nacional e
europeu, porém — ousaria dizer — o destino do direito do nosso tempo.

3 - Tudo aquilo que garantia a unidade e verdade no direito, é agora
passado. A teoria do método juridico se nos apresenta vinda de periodos
histéricos nos quais as normas ainda era agrupadas e dispostas em sentido
unitario. (...)

4 - (..) Eis a moldura de figuras e de mitos que tém acompanhado a
formacédo e o desenvolvimento dos Estados territoriais soberanos. O direito
€ poder sobre lugares: toda relacao juridica tem lugar na Terra, neste ou
naquele ponto, e portanto torna-se previsivel e regulavel. No declinio dos
Estados, o poder territorial ndo se aplaca, mas transfere-se, por assim dizer,
para as “regides” mais elementares e originarias: onde “regides” indica ndo
somente um plano espiritual, porém também entidades concretas e fontes
de normas. (...)

Contraria aos lugares da Terra, definidos e cerrados, estd a dimensao
planetaria da tecno-economia. (...) Urge somente colher os fenbmenos da
spazialita, que ndo conhecem confins e medidas, que ndo jazem em alguma
provincia da Terra, que constituem um nao-lugar abstrato e artificial. Na
rede global tecem-se indmeras relacdes, capitais e valores circulam
incessantemente, novos bens emergem, tece-se uma indefinida quantidade

de permutas.

7% |RTI, Natalino. Niilismo e Método Juridico. Traducdo de Danilo Doneda. In: Revista Trimestral de

Direito Civil — RTDC, vol. 15, ano 4. Rio de Janeiro: Padma, ano 4, julho a setembro de 2003, pp.
133-143.

7 |RTI, Natalino. L"Eta della Decodificazione. 4%. ed. Milano: Giuffreé, 1999. 220 p.
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O mercado, seja espacial ou global, obedece a uma Idgica de rigorosa
objetividade. Linguagens particulares sao reduzidas ao jargdo angléfono da
tecno-economia; a variedade de moedas tende-se a unificar-se; os homens
assumem as posicdes tipicas do mercado (empreendedores, compradores,
vendedores). Os “individuos imprecisos” (para usar a expressao de Paul
Valéry) ndo sdo admitidos: todos devem deixar-se medir por critérios de
homologacéo, tornar-se conformes ao uniforme. Assim, juntamente com a
identidade dos lugares, perde-se a identidade dos homens, considerados
como simples funcionarios do mercado.(...) Os Estados nacionais,
enfraquecidos em seu interior e limitado pelos confins, esforcam-se em
seguir e atingir os fendbmenos globais. Porém parecem, quase como
resposta, ndo aceitara a sua tutela e vao refugiar-se na universalidade dos
direitos humanos. (...)

7 — (...) O ponto €, segundo a minha visdo, que a comunidade, capaz de
colher o direito em sua coeréncia e em unidade, ndo existe mais; ou talvez
sobreviva somente naquela regido do mundo a que me referi como sendo
dos lugares e das diferencas. O mercado global, desvestindo o homem de
gualquer identidade e reduzindo-o a uma funcdo de producéo e das trocas,
ndo gera qualquer comunidade. Os atores do mercado ndo estdo juntos,
porém um de fronte (ou contra) ao outro. Eles ttm em comum somente 0
mecanismo de transmissao. (...)

Angelo Fazea teme e denuncia a “rendicdo do pensamento”, mas o
pensamento, que decide o rendimento de acordo com a época e o conflito
das forgas originarias, ndo capitula. Assume para si o risco e a dor de nosso

tempo, de um andar sem centro e sem direcdo.*”

Consideramos que tais exames de Natalino Irti pecam pela simplificagéo e
unilateralismo, significando, no que se refere sobretudo as relacdes obrigacionais e
contratuais. uma desconsideracdo da propria evolucdo, aqui brevemente referida,
do pensamento juridico no que se refere as mesmas rela¢cdes. Por caminhos
diferentes, temos em Natalino Irti, novamente, uma légica que conduz a que nao se
perceba as relacdes obrigacionais como uma totalidade e um processo, em toda a
sua amplitude e complexidade, e, ainda, que enxerga sobretudo as partes e o
antagonismo entre as mesmas. Verificamos em Natalino Irti, pior ainda, uma decisiva
subestimacdo da possibilidade de intervencdo dos individuos, da cidadania, da

sociedade civil, da comunidade, dos movimentos politicos, sociais e de massa, do

5 |RTI, Natalino. Niilismo e Método Juridico. Traduc&o de Danilo Doneda. In: Revista Trimestral de

Direito Civil = RTDC, vol. 15, ano 4. Op. cit., pp. 135, 137 e 142.
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Estado e de um Direito presidido por critérios de coeréncia, unidade e
previsibilidade, bem como constatamos no mesmo autor a rendicdo a um
pensamento sem centro e diregao.

Entendemos que no Direito Privado, ao contrario do que afirma Irti, pode
ser verificada na atualidade uma tendencial afirmacdo da perspectiva de
publicizacdo e constitucionalizacdo do mesmo, como também a proclamacéo da sua
despatrimonializagdo ou repersonalizagdo, através sobretudo da valorizacdo da
dignidade da pessoa humana, da personalidade, dos valores existenciais, da
liberdade, da ética, da igualdade, da solidariedade, da funcédo social, da equidade e
da justica, bem como pode ser constatado um crescente abandono dos enfoques
predominantemente individualistas, de divinizagdo do sujeito proprietario, do
patrimonio, do produtivismo e do mercado.

Salienta Gustavo Tepedino o “processo de profunda transformacéo social,
em que a autonomia privada passa ser remodelada por valores ndo patrimoniais, de
cunho existencial, inseridos na prépria nocdo de ordem publica”, como também
destaca que “propriedade, empresa, familia, relacbes contratuais tornam-se
institutos funcionalizados & realizacdo da dignidade da pessoa humana”.*"®

Eugénio Facchini Neto, efetuando reflexdes historico-evolutivas sobre o
Direito Privado, aponta para a constitucionalizagdo do mesmo, a afirmacdo dos
valores constitucionais no ordenamento, com primazia para o principio da dignidade
da pessoa humana, como também para a repersonalizacédo e despatrimonializacao

do Direito Civil. O autor enuncia que:
Da constitucionalizagdo do Direito Civil decorre a migracdo, para o ambito

privado, de valores constitucionais, dentre os quais, como verdadeiro

177

primus inter paris, o principio da dignidade da pessoa humana.”"’ Disso

® TEPEDINO, Gustavo. Editorial: do Sujeito de Direito & Pessoa Humana. In: Revista Trimestral de
Direito Civil = RTDC - vol. 2. Op. cit., p. VL.

7O autor destaca, em relacéo ao tema dignidade da pessoa humana, manifestacées presentes nos
trabalhos que seguem:

PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional. 4%, edi¢do. S&o
Paulo: Max Limonad, 2000, p. 75. 458 p.

Ainda: SARLET, Ingo Wolfgang. Eficacia dos Direitos Humanos. 3% edic&o. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2003, p. 311. 416 p.
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deriva, necessariamente, a chamada repersonalizacdo do Direito Civil, ou
visto de outro modo, a despatrimonializacdo do Direito Civil. Ou seja,
recoloca-se no centro do Direito Civil o ser humano e suas emanacdes. O
patriménio deixa de estar no centro das preocupacdes privatistas (recorde-
se que o modelo dos codigos civis modernos, o Code Napoleon, dedica
mais de 80% dos seus artigos a disciplina juridica da propriedade e suas
relagbes), sendo substituido pela consideragdo com a pessoa humana. Dai
a valorizacdo, por exemplo, dos direitos de personalidade, que o novo
Cadigo Civil brasileiro emblematicamente regulamenta ja nos seis primeiros
artigos, como a simbolizar uma chave de leitura para todo o restante do
estatuto civil. Discorrendo sobre o tema, Perlingieri ressalta que a
transformacdo despatrimonializadora no Direito Civil se produz
fundamentalmente como conseqiiéncia do maior relevo dado a pessoa. Dai
por que entende ele ser possivel afirmar que “interesses e direitos de
natureza essencialmente pessoal antepem-se a interesses e direitos
patrimoniais, o que supde que na hierarquia de valores a pessoa humana

prevalece sobre o interesse econémico”."® *"®

Também: SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na
Constituicao Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 46. 152 p.

Igualmente: CARRIO, Genaro. Los Derechos Humanos e Su Proteccién. Buenos Aires: Abeledo-
Perrot, s/d., p. 64.

78 PERLINGIERI, Pietro. Editoriale. In: Rassegna di Diritto Civile, n® 1, 1983, p. 2.
7 EACCHINI NETO, Eugénio. Reflexdes Histdrico-Evolutivas sobre a Constitucionalizagéo do Direito
Civil. In: SARLET, Ingo Wolfgang. Constituicdo, Direitos Fundamentais e Direito Privado. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2003, pp. 13-60, pp. 32-33. 357 p.
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5. DA FRAGILIDADE DO CONCEITO OBRIGACOES RECIPROCAS, COMO
CRITERIO DE DISTINCAO ENTRE OS CONTRATOS E OS CONVENIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Constatamos, quando do exame dos fundamentos doutrindrios da
distingdo entre Contrato e Convénio da Administracdo Publica, a insuficiéncia da
nocéo de Obrigacdes Reciprocas para diferenciar entre o conceito de Contrato e as
nocdes de Acordo, Convencédo, Ato Complexo e/ou Ato Coletivo, como também para
fundamentar a distin¢gdo entre o Contrato e o Convénio da Administracdo Publica.

A mencionada nocdo de Obrigacdes Reciprocas, devidamente vinculada
ao conceito de Contrato da Administracao Publica, pode ser encontrada, como ja
registramos, no problematico paragrafo uUnico do artigo 2° da Lei Federal n°
8.666/93, onde temos que “para fins desta Lei, considera-se contrato todo e
qualquer ajuste entre érgaos ou entidades da Administracdo Publica e particulares,
em que haja um acordo de vontades para a formacéo de vinculo e a estipulacéo de
obrigacg@es reciprocas, seja qual for a denominacéo utilizada”.

Julgamos que a estipulacdo legal “obrigacbes reciprocas” tem se
demonstrado precaria para definir, tanto o conceito de Contrato, como o de Contrato
da Administracdo Publica. De um lado, pela compreensdo de que o enunciado
“obrigacdes reciprocas”, segundo os exames de Placido e Silva, pode ser entendido
como obrigacBes “que se equivalem, ou as que se mostram de natureza semelhante
ou de prestacdes equivalentes”.!

De outro lado, a insuficiéncia do conceito “obrigacdes reciprocas” decorre
também da constatacédo de que no sistema juridico nacional, com grande aprovacéo
doutrinaria e em outras codificagbes, nem todos o0s contratos e contratos
administrativos sao onerosos, bilaterais e comutativos.

Persuasivo exemplo do sustentado de que nem todos o0s contratos e

7

contratos administrativos sdo onerosos, bilaterais e comutativos € o instituto do

! SILVA, Placido e. Vocabulario Juridico. 23° edicdo atualizada por Nagib Slaibi Filho e Glaucia

Carvalho. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 1.162. 1.519 p.
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contrato de doacdo, que tem como caracteristicas a gratuidade, a unilateralidade e a
auséncia de comutatividade. O instituto da doacdo esta fixado no sistema juridico
nacional no art. 538 da Lei Federal n® 10.406, Cdadigo Civil de 2002 (antes no art.
1.165, Lei Federal n°® 3.071, Cédigo Civil de 1916) e, também, no art. 17, da Lei
Federal n° 8.666, de 1993, Das Licitacbes e dos Contratos Administrativos
(anteriormente no art. 15, do Decreto Lei n°® 2.300, de 1986, Das Licitacdes e dos
Contratos Administrativos).

Julgamos, porém, que a doacdo da Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos e na Administracdo Publica tém particularidades que séo proprias do
sistema publico. De um lado, os principios da legalidade, da impessoalidade, do
interesse publico e da motivagéo, praticamente suprime nas doacdes promovidas
pela Administracdo Publica as noc¢des de liberalidade, de gratificacdo generosa e o
elemento subjetivo pessoal do agente. De outro lado, a doacao publica, como regra,
deve ser condicionada a existéncia do interesse publico e social e justificacdo, com
encargos e previsao de reversdo. Igualmente, se podemos dizer que na doacao
publica publica temos, em principio, um contrato gratuito, unilateral e nao
comutativo, € problematico dizer, por exemplo, que no ambito do conjunto das
relcacdes a que a se vincula 0 mesmo ajuste, somente o doador contrai obrigacdes.

Destacamos, inclusive, que no ambito dos Convénios da Administracao
Publica e congéneres o contrato de doacao se encontra geralmente vinculado e/ou
condicionado ao proprio ajuste, como também, em muitas situacfes, associado e/ou
submetido ao seu objeto, suas finalidades e aos programas aos quais se destinam
0S recursos.

Verificamos, outrossim, que no art. 7°, inciso 1X, da Instru¢do Normativa
n° 01, da Secretaria do Tesouro Nacional, de 15 de janeiro de 1997, a previsao,
como clausula obrigatoria do Convénio, “a definicdo do direito de propriedade dos
bens remanescentes na data de conclusdo ou extingdo do instrumento, e que, em
razdo deste, tenham sido adquridos, produzidos, transformados ou construidos,
respeitando o disposto na legislacao pertinente”.

Igualmente, pensamos de enorme importancia destacar que os principios,
normas, valores e diretrizes presentes no sistema juridico nacional, encontram
apoio, a despeito de questionamentos e perplexidades percebidas, em ampla e
idénea doutrina, do passado e da atualidade, brasileira e mundial, como também em

grande numero de codificacfes dos séculos XIX, XX e atual.
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Leciona Clévis Bevilagua, que apresentou um dos Projetos do Cdédigo

Civil que gestaram o de 1916, comentando a doacgéao, que:

O art. 1.165 nos oferece uma definicdo legal satisfatéria de doacao: a)
natureza contratual, o que pressupde capacidade do doador e objeto licito;
b) o &nimo liberal; c) a translacéo do direito, do patriménio do doador para o
do donatério; d) a aceitagéo deste. (...)

O que caracteriza a doagao é o animus donandi: H& outros contratos, como
ela, gratuitos, mas em nenhum outro se observa a intencéo de praticar um
ato de liberalidade, ou gratificacdo espontanea. O animus donandi ndo esta
na intencdo de enriquecer o donatario (Savigny), nem nos motivos
finalisticos do ato (Becker); mas na liberalidade, elemento subjetivo pessoal
do agente, ora beneficiente, ora generosa, ora expressdo de estima ou
apreco.

Todavia é certo que a doagdo importa, sempre, na diminui¢cdo do patrimonio
do doador e conseqiiente enriquecimento do donatario. (...)

A aceitagdo é elemento necessario a doagdo, pois que é um contrato,
embora de natureza benéfica, e, ordinariamente, unilateral. Nao é, porém,
necessario que a aceitacdo seja expressa (art. 1.079).(...)?

Francisco Cavalcante Pontes de Miranda, referindo-se a natureza da

doacdo, diz que “a doacdo é contrato”.® Igualmente, considera a doacdo um

“contrato unilateral”, entendendo que “a doacdo suple a bilateralidade do negdcio
juridico, sem bilateralidade do contrato”, pelo fato de considerar que “gquem doa

contrata, e o donatério, aceitando, apenas aceita o contrato, que é unilateral”.*

2 BEVILAQUA, Clévis. Cédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil Comentado - Volume IV. 102
edicdo atualizada por Achilles Bevilagua e Isaias Bevilaqua. Rio de Janeiro: Livraria Francisco Alves,
1955, pp. 270-273. 375 p.

® MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XLVI - Direito de
ObrigacBes: Contrato de Seguro (continuacdo). Seguro de Vida. Seguros de Acidentes Pessoais.
Seguro de Responsabilidade. Seguro de Crédito. Seguros de Riscos Especiais e de Universalidade.
Seguros Mutuos. Resseguro. Contrato de Comodato. Contrato de Doacado. Contrato de Hospedagem.
3a. edi¢do, reimpresséo. Rio de Janeiro: Borsoi, 1972, p. 198. 537 p.

* MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XLVI - Direito de
Obrigacdes: Contrato de Seguro (continuagdo). Seguro de Vida. Seguros de Acidentes Pessoais.
Seguro de Responsabilidade. Seguro de Crédito. Seguros de Riscos Especiais e de Universalidade.
Seguros Mutuos. Resseguro. Contrato de Comodato. Contrato de Doacdo. Contrato de Hospedagem.

3a. edicdo, reimpresséo. Op. cit., p. 198.
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Também entende que “a atribuicdo patrimonial tem de ser gratuita para que haja
doac&o”.’

Ainda, destaca Pontes de Miranda que “a resisténcia a concep¢do dos
negécios juridicos unilaterais, que foi grande, proveio, em grande parte, da falta de
método cientifico no estudar os fatos juridicos™.® Entende que “os que criticam a
concepcdo de promessa unilateral porque ndo pode haver devedor sem haver
credor confundem divida ou obrigacdo com vinculacdo”, lembrando que “o proprio
oferente, nos contratos, vincula-se antes da aceitacdo, em sentido préprio”.’

Anota Eduardo Espinola, referindo-se ao mesmo instituto juridico, que
"doacédo, define o Codigo Civil, € contrato em que uma pessoa, por liberalidade,
transfere do seu patrimdnio bens ou vantagens para o de outra, que os aceita”, e,
ainda, que “é uma liberalidade, como o é a disposicdo testamentéria; mas €, ao
mesmo tempo, um contrato como qualquer outro, porque se constitui pelo acordo de
duas vontades, a do doador, que promete, e a do donatéario, que aceita”.? Destaca
também que como “uma s6 das partes tem a obrigacdo de prestar, incumbindo a

outra somente aceitar, a doacgéo pura é classificada como unilateral”.’

® MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XLVI - Direito de

ObrigacBes: Contrato de Seguro (continuacdo). Seguro de Vida. Seguros de Acidentes Pessoais.
Seguro de Responsabilidade. Seguro de Crédito. Seguros de Riscos Especiais e de Universalidade.
Seguros Mutuos. Resseguro. Contrato de Comodato. Contrato de Doacado. Contrato de Hospedagem.
3a. edicéo, reimpresséo. Op. cit, p. 198.

® MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XXII - Direito de
Obrigacdes: Obrigacbes e Suas Espécies. Fontes e Espécies de Obrigacdes. 32. edicéo,

reimpressao. Rio de Janeiro: Borsoi, 1971, p. 58. 484 p.

" MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XXII - Direito de
Obrigacdes: Obrigacbes e Suas Espécies. Fontes e Espécies de Obrigacdes. 32. edicao,
reimpresséo. Op. cit., p. 59.

® ESPINOLA, Eduardo. Dos Contratos Nominados no Direito Civil Brasileiro. Rio de Janeiro:
Gazeta Judiciaria Editora, 1953, p. 144. 578 p.

® ESPINOLA, Eduardo. Dos Contratos Nominados no Direito Civil Brasileiro. 1953. Op. cit., p.
147.
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Miguel Maria de Serpa Lopes, tratando das caracteristicas da doacao,

considera que:

Em resumo, a doacdo apresenta os seguintes caracteres: a) € um contrato
a titulo gratuito e unilateral; b) € um contrato que envolve um ato de
alienacao, isto €, transferéncia de um bem ou de um direito sobre 0 mesmo;
c) é um contrato realizado animus donandi, pois sem essa intencdo de dar
nao se constitui a liberalidade; d) exige uma determinada forma, conforme a
espécie e o valor do bem doado; e€) é um ato inter vivos; f) € um ato
irrevogavel, quer dizer, ndo pode ser revogado ad nutum do doador.*°

Define Orlando Gomes, referindo-se a doacéo, que:
Doacéo €, pois, contrato pelo qual uma das partes se obriga a transferir
gratuitamente um bem de sua propriedade para patrimdnio da outra, que se
enriqguece na medida em que aquela empobrece. (...)
A doacao é contrato unilateral, simplesmente consensual e gratuito
Unilateral, porque somente o doador contrai obrigacdes. Simplesmente
consensual, porque ndo requer, para o seu aperfeicamento, a entrega da
coisa doada ao donatério. Desde que o acordo se realiza, o contrato esta
perfeito e acabado. E da aceitacdo do donatério que nasce para o doador a
obrigacdo de entregar o bem. Gratuito, por exceléncia, porque o donatario
enriquece seu patrimdnio sem contrapartida.™

Maria Helena Diniz, detalhando as caracteristicas da doagéo, ensina que:
A doacdo é contrato: a) Unilateral porque, apesar de reclamar duas
declaracbes de vontades, (...) somente um dos contraente assume
obrigacdes perante outro, (...). b) Formal, pois com o acordo de vontades o
contrato ndo estara perfeito e acabado, ante o disposto no Cédigo Civil, art.
1.168. c¢) Gratuito, porque o donatério tera enriquecido em seu patriménio
sem qualquer contrapresta¢cdo, embora possa parecer oneroso se o doador
impuser um encargo ao donatario no ato de efetuar a generosidade, ficando

claro que mesmo assim a liberalidade sobrevivera.*?

' | OPES, Miguel Maria de Serpa. Curso de Direito Civil — Fontes de Obrigacdes: Contratos —

Volume lIl. 6°. edic&o revista e atualizada pelo Prof. José Serpa Santa Maria. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1996, pp. 386-387. 430 p.

' GOMES, Orlando. Contratos. 20° edicdo, atualizada por Humberto Theodoro Janior. Rio de
Janeiro: Forense, 2000, p. 211. 535 p.

2 DINIZ, Maria Helena. Tratado Teérico e Pratico dos Contratos — Volume 2. S&o Paulo: Saraiva,
1993, p. 42. 496 p.
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Enuncia Arnaldo Rizzardo, conceituando a doacéo no novo Cédigo Civil,

Cuida-se de um contrato a titulo gratuito por exceléncia. (..). A definicdo
esté no art. 538 do Caodigo Civil (art. 1.165 do Cadigo de 1916): “Considera-
se doacdo o contrato em que uma pessoa, por liberalidade, transfere do seu

patriménio bens ou vantagens para o de outra”. (...)13

Silvio Rodrigues, conceituando a doacéo, ensina que:

(...) é contrato unilateral, gratuito, consensual e, via de regra, solene.
Unilateral, porque envolve prestacdo de uma sO das partes, opondo-se,
assim, aos contratos bilaterais em que as prestacdes sdo co-respectivas.
Gratuito, porque se inspira no propdsito de fazer uma liberalidade,
afastando-se, desse modo, dos negdcios especulativos.

Consensual, porque se aperfeicoa pela conjugacao das vontades do doador
e do donatario, em oposicdo aos contratos reais que implicam a entrega da
coisa por uma das partes a outra.

Solene, porque a lei imp8e forma escrita, a menos que se trate de bens

méveis de pequeno valor, seguindo-se-lhe de imediato a tradicéo. (...)"

O jurista referido, opinando sobre o fato do art. 538 do Caodigo Civil de

2002 ter suprimido a mencéo, presente no art. 1.165 do Codigo de 1916, referente a

necessidade de aceitagdo da doacgdo pelo donatério, entende que:

O art. 538 do Cdadigo novo repetiu a regra, omitindo, contudo, a locucéo final
“gue os aceita”. Criou, assim, uma duvida, pois parece dispensar a
aceitacao do donatario. Ndo é esse, porém, o intuito do legislador, visto que
a doacdo é um contrato, envolvendo, sempre a manifestagdo concordante
da vontade de ambas as partes. (...)

(...) a aceitagdo € a manifestacdo concordante da vontade do donatério,
indispensavel para o aperfeicoamento do negdcio. Ela pode ser expressa ou

tacita e, além disso, algumas vezes a lei a presume. (...)"°

¥ RIZZARDO, Arnaldo. Contratos: Lei n° 10.406, de 10.01.2002. 3° edicdo. Rio de Janeiro: Forense,

2004, p. 439. 1.468 p.

14

RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Dos Contratos e das Declara¢gBes Unilaterais da Vontade —

Volume 3. 302 edicdo, atualizada de acordo com o novo Cédigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002).
Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 200 . 447 p.
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Arnoldo Wald, tratando da doacédo no novo Cadigo Civil e da auséncia da

mencéo da necessidade de aceitacdo do beneficiario, entende que:

Parece-nos que acertou 0 nosso legislador ao conceituar a doagcdo como
contrato, como negdcio juridico estabelecido pelas vontades do doador e
do donatario. Uma vez que a propria definicdo legal explicita o aspecto
contratual da doacgéo, o conceito estabelecido no art. 538 do novo Cdadigo
Civil ndo menciona mais a necessidade da aceitacao do beneficiario, antes
prevista no art. 1.165 do Cdédigo Civil de 1916. De fato, a definicdo da
doacdo como contrato ja4 implica tal aceitacdo, sem a qual ndo poderia
haver acordo de vontade. Ressalta-se, entretanto, que 0 novo Cédigo Civil
ndo mais exige a aceitacdo da doacdo quando o donatario for
absolutamente incapaz.

E um contrato unilateral, pois s6 cria obrigacbes para uma das partes,
consensual e gratuito, por se tornar perfeito pelo simples acordo de

vontades, e diminui o patriménio do doador em favor do donatario”.*®

Devemos destacar que o tratamento dado ao instituto da doacao pelo
sistema juridico patrio e de outros paises nao foi tranquilo ao longo da historia, tendo
Pontes de Miranda observado que “até se chegar a época poés-classica, a doagéo
ndo era contrato, nem, sequer, negécio juridico”.’ Ainda, Pontes de Miranda,
abordando o tema dos pressupostos da capacidade e das manifestacbes de
vontade na doacao, entende que “sempre foi dificil, em todos os tempos, construir-

se 0 negdcio juridico da doac&o”.*®

> RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Dos Contratos e das Declaracdes Unilaterais da Vontade —
Volume 3. 302 edicdo, atualizada de acordo com o novo Cédigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002).
Op. cit., pp. 199-200.

* WALD, Arnoldo. Obrigacbes e Contratos — De Acordo com o Novo Cdédigo Civil: Lei n® 10.406, de
10.1.2002. 16°. edicdo, ampliada e atualizada com a colaboracdo do prof. Semy Glanz, 2°. tiragem.
Sao Paulo: Saraiva, 2005, pp. 379-380. 1.186 p.

" MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XLVI - Direito de
Obrigagbes: Contrato de Seguro (continuacdo). Seguro de Vida. Seguros de Acidentes Pessoais.
Seguro de Responsabilidade. Seguro de Crédito. Seguros de Riscos Especiais e de Universalidade.
Seguros Mutuos. Resseguro. Contrato de Comodato. Contrato de Doagao. Contrato de Hospedagem.

3a. edicdo, reimpresséo. Op. cit, p. 197.

8 MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Tomo XLVI - Direito de

ObrigagBes: Contrato de Seguro (continuacdo). Seguro de Vida. Seguros de Acidentes Pessoais.
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Igualmente, a abordagem recebida pela doacdo ndo se revelou pacifica
na doutrina e legislacéo internacional. Tendo Arnoldo Wald anotado que “o conceito
de doacédo ndo é simples e tem sido objeto de divergéncias, ndo apenas na doutrina
como nas diversas legislacées”.*®

Menciona Pontes de Miranda, quando trata do art. 1.165, do Cddigo Civil
de 1916, onde temos a definicdo de doacao, como fontes inspiradoras da mesma o
Esboco de Teixeira de Freitas (art. 2.119)%°, os Projetos de Felicio dos Santos (art.
2.372), de Coelho Rodrigues (art. 990) e de Clévis Bevilaqua (art. 1.304), e, ainda, o
Code Civil (art. 894) e 0 B.G.B.(§ 516).

Salienta Silvio Rodrigues, que a orientacdo fundamental dada a doacéo,

pelo legislador brasileiro de 1916, ocorreu “nas pegadas dos Cédigos alem&o? e

Seguro de Responsabilidade. Seguro de Crédito. Seguros de Riscos Especiais e de Universalidade.
Seguros Mutuos. Resseguro. Contrato de Comodato. Contrato de Doacdo. Contrato de Hospedagem.

3a. edicéo, reimpresséo. Op. cit, p. 226.

9 WALD. Arnoldo. Obrigacdes e Contratos. 16° edicfo, revista, ampliada e atualizada de acordo
com o Cédigo Civil de 200, com a colaboracéo do Prof. Semy Glanz, 2°. tiragem. Op.cit., p. 377.

% Constatamos que A. Teixeira de Freitas, no seu Cédigo Civil — Esboco, de 1860, que em muitos
aspectos serviu de referéncia sobretudo para as codificagcdes civis argentina, uruguaia e brasileira
(FREITAS, A. Teixeira de. Codigo Civil — Esboc¢o, de 1860 — 1° Volume. Rio de Janeiro: Ministério
da Justica e Negdcios Interiores — Servico de Documentacdo, 1952, pp. VII-XXXVI. 668 p.), tratava a
doacédo como contrato (FREITAS, A. Teixeira de. Codigo Civil — Esboco, de 1860 — 2° Volume. Rio
de Janeiro: Ministério da Justica e Negdcios Interiores — Servico de Documentagéo, 1952, pp. 633-
714, p. 701. 779 p).

O art. 2.119, do mesmo Esboco, estabelece que: “havera doacdo, quando, para o fim de transferir
dominio, uma das partes se tiver obrigado a entregar, gratuitamente, a outra parte uma coisa com
valor por si”. (FREITAS, A. Teixeira de. Cédigo Civil — Esboco, de 1860 — 2° Volume. Op. cit., p.
701).

2L MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Fontes e Evolucédo do Direito Civil Brasileiro.
2°.edicio. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 285. 491 p.

220 cédigo Civil Aleméao, BGB, de 18 de agosto de 1896, no § 516, considera a doac@o como
contrato. Temos, na definicdo da doacdo (Schenkung), como segue: “uma atribuicdo pela qual
alguém, a custa do seu patrimdnio, enriqguece um outro, é doacdo quando ambas as partes estiverem

de acordo sobre a circunstancia de que a atribuicao tenha lugar a titulo gratuito” (Donacion. 516. 1. La
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23n

suico®”, tendo o mesmo divergindo “da senda do Cédigo Civil francés?*, onde nao

se atribuiu & doac&o o carater de convencéo”.?
Igualmente, constatamos que o Cdédigo Civil do Reino da lItalia, de 25 de

junho de 1865, e o Cddigo Civil italiano, de 16 de marco de 1942, considerou,

disposicion mediante la cual una persona confiere un beneficio a otra a costa de su préprio patriménio
es una donacion si ambas partes acuerdan que la disposicién se realice de forma gratuita).

(DINIZ, Souza. Cadigo Civil Alemao (Birgerliches Gesetzbuch — BGB), de 18 de agosto de 1896,
com todas as modificagbes posteriores. Rio de Janeiro: Distrib. Record Editora, 1960, p. 93. 396 p.;
ENCINAS, Emilio Eiranova. Cddigo Civil Aleman Comentado — BGB. Madrid/Barcelona: Marcial
Pons, 1998, p. 179. 720 p.)

% 0 Ccodigo Federal Suico das Obrigacdes de 14 de julho de 1881, que revisou os artigos 1 a 551,
pela lei de marco de 1911, define que “como doacdo (Schenkung) considera-se toda atribuicdo pela
gual uma pessoa, a custa do seu patrimbnio, enriguece uma outra sem uma correspondente
contraprestacao”. (DINIZ, Souza. Cédigo Civil Suigo, de 10 de dezembro de 1907, com todas as
modificagdes introduzidas posteriormente, e CAdigo Federal Suico de Obrigacdes (Livro V do
Cadigo Civil), de 14 de junho de 1881 e revisado em 30 de margo de 1911 e 18 de dezembro de
1936, e todas as modificacbes posteriores. Rio de Janeiro: Distrib. Record Editora, 1961, p. 190. 350

p.)
** No Cédigo Civil Francés, de 21 de marco de 1804, também conhecido como Cédigo Napole&o, as
Doacdes Inter Vivos (art. 893 a 966) podem ser encontradas no Titulo Il, que trata das Doages Inter
Vivos e dos Testamentos” (arts. 893 a 1.100), ndo sendo tratada como Contrato ou Convencao.
(DINIZ, Souza. Cédigo de Napoledo ou Codigo Civil dos Franceses, de 21 de margo de 1804, de
acordo com a sua Ultima edicdo oficial de 30 de agosto de 1816, com todas as suas modificacdes
posteriores. Rio de Janeiro: Distrib. Record Editora, 1962, pp. 152-160. 409 p.; Code Civil. Quatre-
Vingt Cinquiéme Edition. Paris: Dalloz, 1985-1986, pp. 543-582. 1.556 p.)

Apesar de ndo reconhecer a doagcdo como contrato ou convenc¢éo, o Cédigo Civil Francés de 1804,
reconhece a existéncia dos contratos unilaterais (art. 1.103) e de beneficéncia-gratuitos (art. 1.105).
(DINIZ, Souza. Cédigo de Napoledo ou Codigo Civil dos Franceses, de 21 de marco de 1804, de
acordo com a sua Ultima edicdo oficial de 30 de agosto de 1816, com todas as suas modificacdes
posteriores. Op. cit., p. 177.)

** RODRIGUES, Silvio. Direito Civil — Dos Contratos e das Declaracdes Unilaterais da Vontade —
Volume 3. 302 edicdo, atualizada de acordo com o novo Cédigo Civil (Lei n. 10.406, de 10-1-2002).
Op. cit, p. 199.
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respectivamente, a doacdo, no primeiro, um ato, e, no ultimo, um contrato, mas
incluido no Livro das Sucessdes e ndo no Livro das Obrigacoes. 2

Clovis Bevilagua anota que:
Os Codigos, que seguiram a distribuicdo das matérias do francés,
colocaram a doacdo ao lado dos testamentos, entre os varios modos de se
adquirir a propriedade. Outros, porém, como o portugués, o argentino, o
alemdo, o suico das obrigacdes, deram a doacdo o seu posto verdadeiro
entre as diversas figuras de contratos. O brasileiro seguiu esta corrente
mais conforme as normas de uma boa classificacdo, e destacou a doacéo,
logo em seguida & venda, por ser o contrato benéfico, em contraposicéo ao

contrato oneroso por exceléncia.?’

Lembra Eduardo Espinola que o Codigo Civil francés nao tratou a doacao
como um “contrato, pela oposicdo do Primeiro Consul Napoledo, que ndo admitiu

sua classificagdo na categoria dos contratos, por ser uma relagéo juridica da qual se

6 No Cédigo Civil do Redino da Italia, de 25 de junho de 1865, a doacéo é considerada ato e n&o
como contrato. No art. 1050 do citado Cédigo € definida como “um ato de esponténea liberalidade,
com a qual o doador se despoja atualmente e irrevogavelmente da coisa doada em favor do donatario
que a aceita” (1050. La donazione € un atto di spontanea liberalita col quale il donante si spoglia
attualmente ed irrevocabilmente della cosa donate in favore del donatario che I"accetta.).

(Codice Civile del Regno D’ltalia, 25 giugno 1865. Torino: Stamperia Reale, sem data, p. 255. 530
p.).

Ja, no Cadigo Civil Italiano, de 16 de marco de 1942, no art. 769, a doagdo é considerada contrato,
mas é encontrada no Livro das Sucessdes e ndo no Livro das Obrigacdes. No art. 769, temos que: “A
doacéo é um contrato pelo qual, com espirito de liberalidade, uma parte enriquece a outra, dispondo
a favor desta de um seu direito ou assumindo para com a mesma uma obrigacdo” (art. 769. La
donazione ¢ il contratto col quale, per spirito de liberalita, una parte arricchiese |"altra, disponendo a
favore di questa un suo diritto 0 assumendo verso la stessa una obbligazzione).

(DINIZ, Souza. Cédigo Civil Italiano, de 16 de marco de 1942, Disposicdes sobre as Leis em Geral e
Disposicoes para a Execucdo do Codigo Civil e Disposicbes Transitérias, de 30 de marco de 1942.
Rio de Janeiro: Distrib. Record Editora, 1961, p. 137. 490 p.; ALPA, Guido.; e IUDICA, Giovanni.
Codice Civile, 16 marzo 1942, con commento essenziale di giurisprudenza, Costituzione, Trattato

Comunita europea, leggi complementari. Sem Indicac¢éo Local: Kluwer, Ipsoa, 1996, p. 205. 1.549 p.).

2 BEVILAQUA, Clévis. Cédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil Comentado - Volume IV. 102

edicdo atualizada por Achilles Bevilaqua e Isaias Bevilaqua. Op. cit., p. 270.
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originam obrigacées apenas para uma das partes”.?® Recorda que diversos codigos
seguiram o francés, como o espanhol, o chileno, o colombiano e o boliviano,
“definindo a doagdo como ato e ndo contrato, considerando-a como um dos modos
de aquisicdo da propriedade e contemplando no mesmo titulo as doacdes entre
vivos e os testamentos”.?

Orlando Gomes, tratando da natureza juridica da doac¢éo, considera que
“o problema (...) perdeu interesse com a predominancia absoluta da opinido de que
€ um contrato”, embora o tema tenha sido, “no entanto, vivamente debatido por ter
sido considerado ato unilateral no cadigo civil francés”, atribuindo-se “o0 equivoco a
influéncia de Napoledo, que intervindo nos debates, impusera seu ponto de vista
baseado na falsa suposicdo de que a criagdo de obrigac&do unilateral € incompativel
com a idéia de contrato”.*

Salienta Orlando Gomes que “a natureza contratual da doacédo é
atualmente inquestionavel”, embora entenda que “nao resta duvida de que, para sua
formulacédo, € indispenséavel o acordo de duas vontades, somente se configurando,
com efeitos, se o0 donatario a aceita, expressa ou tacitamente”, sendo “de se admitir,
entretanto, que, em certos casos, a doagcao ndo tem natureza contratual, realizando-
se em virtude de uma sé declaracdo de vontade, quando se caracteriza, portanto,
como negécio unilateral”.®*

Igualmente, destaca Caio Mario Pereira da Silva, que o sistema juridico

patrio seguiu “a idéia contratualista, sustentada firmemente por Windscheid,

Dernburg, Giorgi, e que domina diversos codigos — aleméo, suico, portugués,

%8 ESPINOLA, Eduardo. Dos Contratos Nominados no Direito Civil Brasileiro. 1953. Op. cit., p.

145.

2 ESPINOLA, Eduardo. Dos Contratos Nominados no Direito Civil Brasileiro. 1953. Op. cit., p.
145.

% GOMES, Orlando. Contratos. 20 edicdo atualizada por Humberto Theodoro Janior. Op. cit., pp.
211-212.

¥ GOMES, Orlando. Contratos. 20° edicdo atualizada por Humberto Theodoro Jinior. Op. cit., p.
212.
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polonés, japonés, argentino, uruguaio, peruano, mexicano”¥, contrariando a

orientacdo do Cdédigo Civil francés, que considerava a doacdo “como um ato, sem
carater contratual”.®

Sylvio Capanema de Souza, quando comenta no Cdodigo Civil de 2002 o
instituto da doacédo, anota que “uma das mais antigas e acaloradas polémicas que
cercam a doacdo refere-se a sua natureza juridica, discussdo que remonta ao
Direito Romano, quando n&do se revestia ela da natureza contratual, traduzindo uma
mera liberalidade unilateral” e que “s6 depois de Justiniano € que se declarou a
doacédo como um meio de aquisicdo ou de transferéncia da propriedade, e por nitida
influéncia do Cristianismo”.**

Lembra o autor que “a divergéncia persiste até 0os nossos dias e se reflete
nos diferentes sistemas adotados pelos Cédigos modernos”.*

Registra o0 mencionado jurista que, numa posicao “hoje manifestamente
minoritaria”, temos o Cdédigo Civil francés, de 1804, que “ndo atribui & doacédo a
natureza contratual, e ao que se diz, por influéncia direta do proprio Napoledo
Bonaparte, que ndo se deixou convencer pelos argumentos em contrarios

defendidos por Pothier”, bem como comenta que “todos os demais Cdodigos, que

% PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil — Volume IIl — Fontes de Obrigacdes
— Contratos — Declarag&o Unilateral de Vontade — Responsabilidade Civil. 10% edi¢do. Rio de Janeiro:
Forense, 2000, p. 152. 408 p.

% PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil — Volume Il — Fontes de Obrigacdes
— Contratos — Declaracg&o Unilateral de Vontade — Responsabilidade Civil. 10? edi¢&o. Op.cit., p. 151.
% SOUZA, Sylvio Capanema de. Comentarios ao Novo Cédigo Civil — Das Varias Espécies de
Contrato. Da Troca ou Permuta. Do Contrato Estimatério. Da Doacdo. Da Locacdo de Coisas —
Volume VIII (arts. 533 a 578). Coordenador Séalvio de Figueiredo Teixeira. Rio de Janeiro: Forense:
2004, pp. 83-84. 611 p.

% S0OUZA, Sylvio Capanema de. Comentarios ao Novo Cédigo Civil — Das Varias Espécies de
Contrato. Da Troca ou Permuta. Do Contrato Estimatério. Da Doacdo. Da Locacdo de Coisas —

Volume VIII (arts. 533 a 578). Coordenador Sélvio de Figueiredo Teixeira. Op. cit., p. 84
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seguem a inspiracdo napolebdnica, consideram a doacdo um ato unilateral, que

independe da vontade do donatario, equiparando-os aos testamentos”.%

Esclarece Sylvio Capanema de Souza que:
Diante da acesa controvérsia, preferimos, e com acerto, seguir a tradi¢cdo
romano-germanica, atribuindo a doacdo a natureza de negécio juridico
bilateral que, para se aperfeicoar, exige o consenso das vontades, do
doador e do donatério.
Tanto no Cdédigo passado, quanto no atual, a doacéo é disciplinada como
um contrato, unilateral e gratuito, que envolve um ato de alienacao,
importando na transferéncia de um bem ou direito, por espirito de
liberalidade (animus donandi), acarretando reducédo patrimonial para o
doador, que assim empobrece, com o correspondente enriqguecimento do
donatario.
A idéia contratualista € defendida pela maioria dos juristas, como
Windscheid, Dernburg, Giorgi, Savigny, encontrando guarida, entre outros,
nos Cdédigos alemao, suico, portugués, argentino e espanhol, além do
Nosso, (...).37

Destaca adequadamente Paulo Luiz Netto Lobo, tratando da natureza

contratual da doacéo e da dispensa da manifestacdo da aceitacdo no Cdodigo Civil

de 2002, que:
O Cadigo Civil de 2002 suprimiu a exigéncia da aceitacdo para a perfeicao
do contrato de doacdo. A aceitacdo far-se-a sempre que possivel, mas
nunca como elemento essencial de existéncia ou de ingresso no plano da
existéncia como fato juridico. E elemento complementar para tutela dos
interesses do donatario porque ninguém é obrigado a receber ou aceitar
doacdo de coisas ou vantagens, inclusive por razfes subjetivas. Sempre
gue o direito tutele a manifestacdo de vontade de alguém, esta devera ser
considerada. Todavia quando o beneficiario da doacdo ndo puder
manifesta-la ou quando ainda ndo exista (caso da prole futura),

independentemente da manifestacéo desta, havera doacéo.

% SOUZA, Sylvio Capanema de. Comentarios ao Novo Cédigo Civil — Das Varias Espécies de

Contrato. Da Troca ou Permuta. Do Contrato Estimatério. Da Doacdo. Da Locacdo de Coisas —
Volume VIII (arts. 533 a 578). Coordenador Salvio de Figueiredo Teixeira. Op. cit., pp. 84-85.

%" SOUZA, Sylvio Capanema de. Comentarios ao Novo Coédigo Civil — Das Varias Espécies de
Contrato. Da Troca ou Permuta. Do Contrato Estimatério. Da Doacdo. Da Locacdo de Coisas —
Volume VIII (arts. 533 a 578). Coordenador Salvio de Figueiredo Teixeira. Op. cit., pp. 84-85.
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Essa questéo reabre o tema que esteve presente na elaboracéo do Cédigo
francés de 1804. Diante da realidade existencial das doac¢bes feitas sem
necessidade de aceitacdo, o chamado Cdédigo Napolebnico, que tanta
influéncia exerceu sobre as codificacdes ulteriores, optou por excluir a
doacédo do elenco dos contratos. Vivia-se o momento da exasperacdo da
vontade individual, da conseqliente sacralidade do esquema classico do
contrato, assentado nas vontades livres de ofertar e aceitar, sendo
compreensivel a perplexidade ante um instituto com pretensdo a ser
concebido como contrato, mas que dispensava a aceitagdo em
determinada situagdes. (...)

No trafico juridico atual, varias situacdes negociais passaram a dispensar a
livre e consciente manifestacdo da vontade, para a geracdo dos efeitos
obrigacionais, proprios dos contratos. Em vez da aceitagdo, ou mesmo do
consentimento, como ato de vontade individual, o direito confere eficacia a
comportamentos tipicos, captando objetivamente certas condutas que
substituem com vantagens a necessidade da aceitagdo. Entre as varias
construgcdes doutrinarias, ressalta-se a desenvolvida por Karl Larenz, sob a
denominacédo de “conduta social tipica”.*® A conduta social tipica é aquela
que conduz a uma conviccdo nas demais pessoas de originarem
obrigacBes semelhantes a contratos, ainda que estes sejam estranhos ao
esguema classico de oferta e aceitacdo. Nestas hipoteses, a regulacdo
negocial deriva mais das relacdes de confian¢a do que da vontade.

A teoria da conduta social tipica afigura-se-nos explicacdo adequada para
a persisténcia da doagdo no campo contratual, em virtude da dispensa da
aceitacdo como elemento essencial, consagrada no Cdadigo Civil de 2002.
()

O conceito de Pontes Miranda de ato-fato juridico (o ato é desconsiderado
pelo direito; apenas o fato resultante é juridicamente relevante) encontra-se
a meio caminho entre o fato juridico em sentido estrito e o ato juridico. O
negocio juridico, inclusive o contrato, € espécie de ato juridico. Assim,
adotando-se essa orientacdo tedrica, teriamos dois tipos de doagdes, uma
gue se enquadraria como contrato, quando houvesse aceitagdo expressa

ou tacita por donatario civilmente capaz, e outra que nao seria contrato ou

% LARENZ, Karl. Derecho Civil. Traducdo de Miguel Izquierdo y Macias-Picavea. Madrid: Ed.

Revista de Derecho Privado, 1978, p. 734.
O autor entende que ha de se imputar ao que se comporta de forma socialmente tipica o significado
genérico de sua conduta como se fosse aceitacdo do contrato, sem se considerar se dele tomou

conhecimento ou se quis os efeitos juridicos.
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negécio juridico, mas ato-fato juridico, nas demais hipéteses.®® Porém, o
direito brasileiro optou nitidamente pela natureza contratual, o0 que somente
pode ser resolvido se a aceitacdo nado for considerada essencial em
qualquer hipétese, podendo ser substituida pela conduta social tipica,

como acima discorremos.*’

Igualmente, na doacg&o, como decorréncia da unilateralidade e da
gratuidade, temos o afastamento da comutatividade, pelo fato de ndo ocorrer na
mesma uma equivaléncia entre as obrigacfes das partes.

Anota Orlando Gomes que “nos contratos comutativos, a relacdo entre
vantagem e sacrificio € subjetivamente equivalente, havendo certeza quanto as
prestacdes” e, ainda, “a prestacdo corresponde uma contraprestacdo™’. Enquanto
que Caio Mério da Silva Pereira leciona que “sdo comutativos 0s contratos em que
as prestacdes de ambas as partes sdo de anteméo conhecidas, e guardam entre si
uma relativa equivaléncia de valores”.*?

Marcal Justen Filho, comentando a parte final do paragrafo Unico do art.
2°., da Lei Federal n° 8.666, onde se discute a expressao legal “estipulacdo de
obrigac@es reciprocas”, lembra que “o contrato pode gerar direitos apenas para uma
das partes (contrato “unilateral”), como se passa, por exemplo, na doagao” e, ainda,
destaca que “a doacédo, por exemplo, podera ser praticada pela Administracdo e se

% MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de Direito Privado — Volume XLVI - Direito
de Obrigacdes: Contrato de Seguro (continuacdo). Seguro de Vida. Seguros de Acidentes Pessoais.
Seguro de Responsabilidade. Seguro de Crédito. Seguros de Riscos Especiais e de Universalidade.
Seguros Mutuos. Resseguro. Contrato de Comodato. Contrato de Doagao. Contrato de Hospedagem.

3% edicdo, reimpresséo, 1972. Op. cit., pp. 226-227.

49 LOBO, Paulo Luiz Netto. Comentarios ao Cédigo Civil — Parte Especial — Das Varias Espécies
de Contratos — Da Compra e Venda. Da Troca ou Permuta. Do Contrato Estimatério. Da Doacao
(Artigos 481 a 564) — Volume 6. S&o Paulo: Saraiva, 2003, pp. 279-282. 402 p.

“l GOMES, Orlando. Contratos. 3°. edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 1971, p. 77. 527 p.

2 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de Direito Civil — Vol. Ill — Fontes das Obrigactes —

Contratos — Declaracao Unilateral de Vontade — Responsabilidade Civil. Op. cit, p. 39.
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Sujeitara as regras da Lei (tal como previsto no art. 17), embora ndo gere
obrigacdes reciprocas”.*®

Leciona Odete Medauar, constatando que nem sempre temos nos
contratos a reciprocidade como contraprestacéo exata de obrigagdes, que:

4.11. (...) a reciprocidade como contraprestagdo exata de obrigacdes nao
caracteriza todos os contratos, tanto que Limongi Franca arrola, como tipo
de contrato, o unilateral, em que uma pessoa se obriga perante a outra, sem

gue da parte desta haja qualquer contraprestacdo, dando como exemplo a

doac&o pura e simples (verbete “Contrato”, Enciclopédia Saraiva).** *°

A precariedade da tentativa de identificacdo dos contratos ou contratos
administrativos com nocéo de “obrigacfes reciprocas”, pode ser dimensionada pelo
fato do proprio Cédigo Civil Francés, de 1804, bem como o Cédigo Civil do Reino da
Italia, de 1865, que fazem parte de tradi¢des juridicas com dificuldades em relacéo a
tematica dos contratos unilaterais, gratuitos e ndo comutativos, inclusive nao
reconheendo a doagdo no ambito do Direito de Obbrigacdes, vincularem a mesma

nocao de “obrigacées reciprocas” somente aos contratos bilaterais*®.

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 9°.

edi¢do. Op. cit., p. 40.

“ FRANCA, R. Limongi. Contrato. In: FRANCA, R. Limongi (coordenador). Enciclopédia Saraiva do
Direito — Volume 19. Sdo Paulo: Saraiva, 1978, pp. 137-146, p. 143.

% MEDAUAR, Odete. Convénios e Consoércios Administrativos. In: Revista Juridica da
Procuradoria Geral do Municipio de Sédo Paulo, n° 2. Sdo Paulo: Centro de Estudos Juridicos —
CEJUR, junho de 1996, pp. 69-89, p. 78.

% Anotamos que no mesmo Cédigo Civil Francés, de 21 de marco de 1804, a exigéncia dos
contratantes se obrigarem, reciprocamente, uns para com 0s outros, se encontra somente no art.
1.102, que trata dos contratos sinalagmaticos ou bilaterais.

(DINIZ, Souza. Cédigo de Napoledo ou Codigo Civil dos Franceses, de 21 de marco de 1804, de
acordo com a sua Ultima edicao oficial de 30 de agosto de 1816, com todas as suas modificagdes
posteriores. Op. cit., p. 177.)

Igualmente, salientamos que o Cédigo Civil do Reino da Italia, de 02 de abril de 1865, preceitua, no
art. 1099, quando define o contrato bilateral, a necessidade dos contraentes se obrigarem
reciprocamente um em relacdo ao outro (1099. Il contratto & bilaterale, quando i contraenti si
obbligano reciprocamente gli uni verso gli altri).

(Codice Civile del Regno D’ltalia, 25 giugno 1865. Op. cit., p. 266).
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Podemos verificar, ainda, que a nocédo de contrato, presente no Cddigo
Civil alemao, BGB, de 1896, como também no Cddigo Civil francés, de 1804, e nos
Cédigos Civis italianos, de 1865 e 1942, se revelam com significativa amplitude®’,
nao sendo mencionados nos mesmos 0s conceitos de contraposicdo ou de
contraditorio entre as partes, como também a nocao de “obrigacdes reciprocas”.

Igualmente, salientamos que o Codigo Civil francés, de 1804, e o Cddigo

Civil do Reino da ltalia, de 1865, reconhecem a existéncia de contratos unilaterais e

" salientamos que o Cédigo Civil alemé&o, de 18 de agosto de 1896, no § 305, estabelece “para a

constituicdo de uma obrigacédo por negdcio juridico, assim como para a mudanca de uma obrigacao,
€ necessario um contrato entre os interessados, sempre que a lei ndo dispuser outra coisa”.
(Creacién del Contrato. 305. Para la creacién de una obligacion mediante un negocio juridico, y para
la modificacién del contenido de una obligacion, es necesario un contrato entre las partes, a menos
que la ley lo establezca de otro modo).

(DINIZ, Souza. Cadigo Civil Alemao (Birgerliches Gesetzbuch — BGB), de 18 de agosto de 1896,
com todas as modificacdes posteriores. Op. cit., p. 64.; ENCINAS, Emilio Eiranova. Cédigo Civil
Aleman Comentado — BGB. Op. cit., p. 131).

No Cadigo Civil napolebnico, 21 de marco de 1804 o contrato é definido singelamente, no art. 1.101,
como “convenc¢do pela qual uma ou véarias pessoas se obrigam para com uma ou varias outras a
fazer ou nao fazer alguma coisa”.

(DINIZ, Souza. Codigo de Napoledo ou Cdodigo Civil dos Franceses, de 21 de marco de 1804, de
acordo com a sua Ultima edicao oficial de 30 de agosto de 1816, com todas as suas modificacbes
posteriores. Op. cit., p. 177).

O Cadigo Civil do Reino da Italia, de 25 de junho de 1865, no art. 1098, define que o “contrato é
acordo de duas ou mais pessoas para construir, regular ou resolver entre elas um vinculo juridico”
(1098. 1l contratto € accordo di due o piu persone per costruire, regolare o sciogliere fra loro un
vincolo giuridico).

(Codice Civile del Regno D’ltalia, 25 giugno 1865. Op. cit., p. 266.).

O Cddigo Civil italiano, de 16 de marco de 1942, no art. 1321, fixa que “contrato € um acordo de duas
ou mais partes para construir, regulamentar ou extinguir, entre elas, uma relacéo juridico-patrimonial.
(1321. Il contratto € I'accordo di due o piu parti per costituire, regolare o estinguere tra loro um
rapporto giuridico patrimoniale).

(DINIZ, Souza. Cédigo Civil Italiano, de 16 de margo de 1942, Disposicdes sobre as Leis em Geral e
Disposicdes para a Execug¢do do Cdodigo Civil e Disposi¢cbes Transitérias, de 30 de marco de 1942.
Op. cit., p. 212.; ALPA, Guido.; e IUDICA, Giovanni. Codice Civile, 16 marzo 1942, con commento
essenziale di giurisprudenza, Costituzione, Trattato Comunita europea, leggi complementari. Op. cit.,
p. 345.).
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gratuitos-beneficéncia, *® do que decorre aceitacdo que nem todos os contratos s&o
comutativos. Destacamos, ainda, que o primeiro Cadigo define a nocdo de contrato
comutativo com o conceito de equivaléncia de dar ou fazer entre as partes.*

Ainda, pensamos que a nocdo “obrigacdes reciprocas” tem se
demonstrado precaria para fazer a distincdo entre os Contratos e os Convénios da
Administracdo Publica, também pelo fato de nos convénios se constatar, em
variadas ocasifes, que 0s participes assumem encargos reciprocos.

A constatacdo da existéncia de obrigacdes reciprocas em Convénios da

Administracdo Publica, dentre outras questdes, foi indicada em decisdo unanime da

48 Apesar de ndo reconhecer a doagdo como contrato ou convengdo, o Cédigo Civil Francés de

1804, reconhece a existéncia dos contratos unilaterais (art. 1.103) e de beneficéncia-gratuitos (art.
1.105).

O art. 1.103, enuncia que: “E ele unilateral quando uma ou varias pessoas s&o obrigadas para com
uma ou varias outras, sem que, da parte destas Ultimas, haja um compromisso”

O art. 1.105, preceitua que: “O contrato de beneficéncia é aquele pelo qual uma das partes
proporciona a outra uma vantagem puramente gratuita”.

(DINIZ, Souza. Cédigo de Napoledo ou Codigo Civil dos Franceses, de 21 de margo de 1804, de
acordo com a sua Ultima edicao oficial de 30 de agosto de 1816, com todas as suas modificacdes
posteriores. Op. cit., p. 177.)

De outro lado, o Cédigo Civil do Reino da Italia, nos artigos 1100 e 1101, reconhece a existéncia de
contratos unilaterais e gratuitos-beneficéncia.

O artigo 1100 enuncia que “o contrato é unilateral, quando uma ou mais pessoas, se obrigam em
relagdo a uma ou mais pessoas, sem que estas Ultimas se deparem com alguma obrigacao” (1100. Il
contratto € unilaterale, quando una o piu persone, si obblighano verso una ou piu persone, senza che
queste ultime incontrino alcuna obbligazione).

O artigo 1101, preceitua que o contrato é “a titulo gratuito ou de beneficéncia aquele em que um dos
contraentes entender de patrocinar uma vantagem ao outro sem equivalente” (1101. (..) a titolo
gratuito o di beneficenza quello in cui uno dei contraenti intende procurare un vantaggio all’altro senza
equivalente.)”.

(Codice Civile del Regno D’ltalia, 25 giugno 1865. Op. cit., pp. 266-267).

9 Lembramos que o Coddigo Civil Francés de 1804, no art. 1.104, entende existir o contrato
comutativo “quando cada uma das partes se compromete a dar ou fazer uma coisa que €
considerada como equivalente do que se da a ela ou do que se faz por ela”.

(DINIZ, Souza. Cédigo de Napoledo ou Codigo Civil dos Franceses, de 21 de marcgo de 1804, de
acordo com a sua Ultima edicao oficial de 30 de agosto de 1816, com todas as suas modificaces

posteriores. Op. cit., p. 177.)
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Segunda Camara Civel, do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, de
02 de junho de 2004, na Apelacdo Reexame Necessario n°® 70004487229, que teve
como Relator o Desembargador Jodo Armando Bezerra Campos e que contou com
a participacdo dos Desembargadores Roque Joaquim Volkweiss e Antonio Janyr
Dall”Agnol Junior.

No seu Voto, o Relator Desembargador Jodo Armando Bezerra Campos,
enuncia, para caracterizar a existéncia de Convénio Administrativo, que no caso em
andlise se observa a existéncia de “identidade do interesse dos acordantes”, e,
ainda, a ocorréncia do “proposito comum de formalizar uma acéo conjunta de ambos
0s entes politicos direcionada a satisfacdo de um servico publico fundamental e de
responsabilidade de ambos os conveniados, (...) de prestar assisténcia a saude e
médico-hospitalar”.®® Igualmente, destaca o Relator “a natureza publica do servico,
deixando a cargo de terceiros tdo-somente a administracdo do sistema hospitalar,
sem estabelecer qualquer tipo de remuneracao por este mister, seja (...) pelo ente
politico, seja pelos que se beneficiam com o servico”.>* Também anota, apontado
para a diferenciacdo dos conceitos de pagamento e repasse de recursos e das
nocdes de remuneracao, preco e custo, que “a obrigacdo dos pagamentos mensais
(...) consistia em repasse de recursos financeiros para o custeio de todo o aparato

administrativo”.>?

* TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Segunda Camara Civel.
Apelacdo Reexame Necessario n® 70004487229. Decisdo unanime em 02 de junho de 2004. Relator
Desembargador Jodo Armando Bezerra Campos e participaram da decisdo os Desembargadores
Roque Joaquim Volkweiss e Antonio Janyr Dall’Agnol Junior. In: Tribunal de Justica do Estado do
Rio Grande do Sul — Jurisprudéncia de Inteiro Teor (Internet). Porto Alegre: TIRS, 2004, p. 16. 31
p. Encontrado no site: www.tj.rs.gov.br. Acesso em: 18 de dezembro de 2005.

> TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Segunda Camara Civel.
Apelacdo Reexame Necessario n® 70004487229. Decisdo unanime em 02 de junho de 2004. Relator
Desembargador Jodo Armando Bezerra Campos e participaram da decisdo os Desembargadores
Roque Joaquim Volkweiss e Antonio Janyr Dall’Agnol Junior. In: Tribunal de Justica do Estado do

Rio Grande do Sul — Jurisprudéncia de Inteiro Teor (Internet). Op. cit., p. 17.

2 TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Segunda Camara Civel.
Apelacdo Reexame Necessario n°® 70004487229. Decisdo unanime em 02 de junho de 2004. Relator

Desembargador Jodo Armando Bezerra Campos e participaram da decisdo os Desembargadores
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A mencionada decisdo unanime, dentre outras questdes, estabelece que:
CONVENIO ADMINMISTRATIVO. OBRIGAGOES RECIPROCAS. A

hipétese configura a realizagdo de um convénio, ndo obstante a existéncia
de obrigacdes de cada uma das partes, porquanto visam a concretizagdo de
um interesse comum, qual seja o atendimento a comunidade dos servigos
de salde publica. Reconhecimento da existéncia de obrigacdes reciprocas

inclusive nos convénios, pois obrigatoriamente cada parte devera promover

esforgos para atingir a finalidade previamente estabelecida.>
Julgamos que a decisdo examinada da Segunda Camara Civel do
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul demostra, a luz do caso
concreto, a fragilidade da nocao “obrigacdes reciprocas” como elemento suficiente
para distinguir os Convénios dos Contratos da Administracdo Publica, na medida
leciona que também nos Convénios se verifica que o0s participes, em muitas

ocasides, assumem encargos reciprocos.

Roque Joaquim Volkweiss e Antonio Janyr Dall’Agnol Junior. In: Tribunal de Justica do Estado do

Rio Grande do Sul — Jurisprudéncia de Inteiro Teor (Internet). Op. cit., p. 17.

*® TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Segunda Camara Civel.
Apelagdo Reexame Necessario n°® 70004487229. Decisdo unanime em 02 de junho de 2004. Relator
Desembargador Jodo Armando Bezerra Campos e participaram da decisdo os Desembargadores
Roque Joaquim Volkweiss e Antonio Janyr Dall”Agnol Junior. In: Tribunal de Justica do Estado do

Rio Grande do Sul — Jurisprudéncia de Inteiro Teor (Internet). Op. cit., p. 01.
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6. OS EQUIVOCADOS ENTENDIMENTOS QUE CONSIDERAM OS CONVENIOS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA COMO PACTOS DE NATUREZA PRECARIA

6.1. DOS EXAMES QUE CONCEBEM OS CONVENIOS DA ADMINISTRAGAO
PUBLICA COMO PACTOS DE NATUREZA PRECARIA

Verificamos que os Convénios da Administracdo Publica sdo concebidos,
por varios caminhos, por parcela da doutrina, da pratica administrativa brasileira e
mesmo da jurisprudéncia pétria, como pactos de natureza precaria. Constituindo-se
a sua natureza precaria em um dos elementos relevantes para caracterizar 0s
Convénios da Administracdo Publica e, ainda, para distinguir o mesmo
especialmente dos Contratos Administrativos.

Relembramos que Hely Lopes Meirelles considera que o “convénio é
acordo, mas nao é contrato”, e, ainda, que no “contrato as partes tém interesses
diversos e opostos”, enquanto “no convénio os participes tém interesses comuns e
coincidentes”, havendo no Ultimo “unicamente participes”.! Em razdo do que o
administrativista entende que nos convénios “a posicdo juridica dos signatarios é
uma so, idéntica para todos, podendo haver apenas diversificacdo na cooperacédo de
cada um, segundo suas possibilidades”.?

Pensa Hely Lopes Meirelles, ainda, que diante da “igualdade juridica de
todos os signatarios do convénio e da auséncia de vinculacdo contratual entre eles,

qualquer participe pode denuncia-lo e retirar a sua cooperacdo quando desejar”,

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29%. edicéo, at