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Resumo: Perspectivas dos contratos
administrativos. O artigo a seguir contesta, no
ambito do Direito Administrativo moderno, a
prevaléncia de um regime unitario com base no qual
sdo celebrados os contratos pela Administracdo
Pablica. O autor define esse regime com
caracterizagdes que implicam desnivelamento das
partes contratantes; poder unilateral de alteragdo das
bases; poder de sancionar auto executoriamente;
poder unilateral para rescindir; predominancia da
equacgdo econémico-financeira em funcéo do in-
teresse publico, em detrimento do cumprimento
daquilo que foi assentado no contrato.
Palavras-chave: direito, fato, contrato, publico e
privado.

Abstracts: In the scope of modern Administrative
Law, this paper contests the prevalence of an uni-
lateral rule by which the Public Service makes agree-
ments. The author defines this regime with charac-
teristics that imply unequal differences between the
parties to the contract, such as: unilateral power to
alter the bases; the power to sanction by auto-ex-

ecution; unilateral power to rescind; prevalence of
the economic and financial equation for the sake of
the public interest to the detriment of fulfilling what
was agreed in the contract.
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Habermas considers that total and consistent
development of the theoretical basis of
psychoanalysis would demand a general theory of
communicative competence. Ethical unfoldings of
self-reflection.
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Para Ricardo Costa Pinto
In memoriam.

“Haja orcamento! O que quer dizer haja impostos
inscritos nos orgamentos estaduais e da Unido para
pagar megaprecatdrios - quantias astrénomicas que
o Poder Pablico deve pagar a titulo de indeniza¢do
por ordem da Justica para corrigir erros de gover-
nos passados”.

Recentemente, houve deciséo sobre uma gleba na
Serra do Mar - o Governo do Estado foi condena-
do a pagar indenizacdo bilionaria que os entendi-
dos dizem ter sido superior aos pre¢cos do merca-
do” (Editorial de “O Estado de S. Paulo”, quinta
feira, 25 de setembro de 1997, A-3).

N&o ha e nem pode haver, no estadio em
que se encontra o direito administrativo, nos paises
a ele menos resistentes!, um regime unitario para
todos os contratos celebrados pela Administracdo
Publica. Em sintese lapidar, Lucia Valle Figueiredo?,
relativamente a esses, aponta como tracos mais ca-
racteristicos dos contratos regidos pelo Direito Pri-
vado a autonomia da vontade e o0 “pacta sunt
servanda”. De seu turno, as notas caracteristicas
dos contratos regidos pelo Direito Publico sdo: a)
o desnivelamento das partes; b) o poder de alterar
unilateralmente; c¢) o poder de sancionar auto
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executoriamente; d) o poder de rescindir unilate-
ralmente; e) o respeito a equacdo econémico-fi-
nanceira em funcdo do interesse publico, contrapon-
do-se ao principio da clausula “pacta sunt
servanda”.

Respeitante aos contratos administrativos
propriamente ditos, enquadraveis, por certo, entre
0s Ultimos, aponta-se a consubstanciada participa-
¢éo da Administracdo “com supremacia de poder”,
extroversa nas clausulas exorbitantes e no fato de
dever o public interest® sobrepor-se ao privado,
caso contrario ndo subsistiria I6gica alguma em apli-
car-se regime juridico proprio e muito menos atri-
buir-se prerrogativas a uma das partes contratantes.

Outra peculiaridade € o antecedente ldgico-
juridico do contrato substanciado no procedimen-
to seletivo prévio cuja auséncia o nulifica e que existe
para dar consequéncia ao principio da
indisponibilidade do interesse publico, consectario
da forma do governo acolhida pelo Constituinte de
1988, e chancelada por eloqiiente maioria do povo

brasileiro, a res publicae. ?

Pois bem. A supremacia e a indisponibilidade
do interesse piblico  sio fatores marcantes na ela-
boracéo, na propria execugdo, na interpretacéo e na
aplicacdo de suas clausulas e demais normas reitoras
dos contratos administrativos. E é partindo desses
supostos que se ha de ferir o tema da presente dis-
sertacdo

A ideia basica da indisponibilidade dos in-
teresses publicos traduz-se no principio da adscrigao
a lei, do agir administrativo, no principio da
obrigatoriedade - o interesse publico, fixado em lei,
ha de ser perseguido -, no principio do controle ® -
o dever de prestar contas inere ao gestor publico -,
no principio da isonomia - que afasta favoritismo,
mas profliga perseguicBes - e no principio da
inalienabilidade - que vergasta o despojamento de
direitos, pelo administrador.

} Universidade Catolica de Pernambuco - 84

Da supremacia do interesse publico deflui a
posicao do Orgdo encarregado de velar pelo interes-
se publico e de expresséa-lo nas relagdes entretidas
com os particulares, para isso dispondo do dever-
poder de autotutela, (revogacao e anulacdo) e dos
atributos da exigibilidade e da auto-executoriedade

de oficio.
- “ -

“O Governo de Sao Paulo conseguiu ontem a noite
fechar a proposta de orcamento de 1988 uma vez
que livrou-se do superprecatorio de 786 milhdes.
Ontem foi acatado pelo Tribunal de Justica o pedi-
do da Procuradoria Geral do Estado de efeito
suspensivo que desobrigou o Estado a pagar a em-
presa Aragon Engenharia Viaria a divida principal”

Resolvemos um caso escabroso de uma indeniza-
¢do indevida, disse Marcio Sotelo Felipe, Procura-
dor Geral do Estado.

“Havia varios erros graves de calculos da pericia.
Por exemplo, calcularam o lucro médio da empresa
com base nos trés melhores balan¢os que foram
projetados para o resto da vida da empresa”. (Ga-
zeta Mercantil, de 25 de setembro de 1997, pag. A-
8).

- A quem interessa o predominio da clausula rebus
sic stantibus sobre o principio pacta sunt
servanda, nos contratos administrativos?

- Consoara com o interesse publico a compensa-
¢éo das prerrogativas de i) alterar unilateralmente;
i) sancionar auto executoriamente; /ii) rescindir
unilateralmente, com o “respeito a equagao econd-
mico financeira em funcdo do interesse publico”,
posta em segundo plano pacta sunt servanda?

Com efeito, o respeito aos direitos, aos inte-
resses patrimoniais do contratado, substanciado em
rigorosa, em eloguiente observancia da “equacao eco-
némico financeira do ajuste” é objeto de iterativo



Revista SymposiuM

acolhimento pela doutrina brasileira, que radica, na
prevaléncia de rebus sic stantibus sobre pacta sunt
servanda, a identificacdo dos contratos administra-
tivos, ao lado das indigitadas prerrogativas de “mu-
tacdo unilateral’!

N&o destoam da assercéo retro, por exem-
plo, Celso Antonio Bandeira de Mello, Hely Lopes
Meirelles, Carlos S. de Barros Junior, Di6genes
Gasparini, entre outros.

Deveras, a ressalva sempre presente dos in-
teresses patrimoniais do contratante privado, nas avencas
administrativas, afasta as completas a alea que inere
a atividade negocial, ao exercicio de toda e qual-
quer atividade econdmica, mormente a sufragada
pelos contratos.

Probabilidade de perda concomitante a pro-
babilidade de lucro ndo podem, sob pena de atenta-
do a ética (do mercado, inclusive), ser objeto de se-
guro bancado exclusivamente pelas burras do Eréa-
rio, que recebe, em contrapeso, o “privilégio” de,
unilateralmente, alterar, sancionar, rescindir...

Antes, todavia, de verticalizar o exame da
questdo, tal como introduzida em angustas pincela-
das, partamos de caso concreto que, de resto, sobre
haver ocorrido em (liliputiana) unidade federativa,
n&o constitui novidade, ao oposto, reproduz-se com
monocordica freqiéncia em todo o pais. Com a es-
cusa da transcri¢do, vejamos 0 caso concreto,
substanciado na apelacdo civel em seqtiéncia referi-
da.

-1 -

Fundamentos de Fato e de Direito

1. A presente apelagdo civel tem origem na senten-
ca de fls., prolatada no processo epigrafado, a qual
teve origem na acéo ordinaria de cobranga pro-
movida pela prestadora de servicos e fornecedo-
ra de alimentos “y” contra a autarquia fundacional
ré, entidade sem nenhuma finalidade lucrativa
incumbida de prestar gratuitamente servigos de

salde a comunidade, como participe do SUS que
é.

2. Naagdo de cobranca em foco, a empresa forne-
cedora e prestadora de servico objetivava a con-
denacdo da entidade autarquica a) ao pagamen-
to de correcdo monetaria por suposto devida
“sobre as quantias relacionadas nos Anexos
... por estar em mora” (?), bem como b) multa
de 10% (dez) por cento sobre todas as pres-
tacGes mensais (notas fiscais constantes dos au-
tos), ¢) juros moratorios de 1% sobre 0s valo-
res das “notas fiscais atualizadas” e last but not
least, d) honorarios advocaticios no
percentual de 20% (vinte por cento) sobre o
valor total da condenacéo.

3. Por tratar-se de acdo submissa ao procedimento
ordinario, uma vez ultimadas as providéncias pre-
liminares (art. 323 do CPC), trés atitudes resta-
vam ao Juiz: ou i) sentenciar pela extin¢éo do
processo (art. 329) ou ii) expedir deciséo de sa-
neamento (art. 331), marcando antes audiéncia
de conciliacéo (art. 331, letra “I”) ou i7ii) prolatar
sentenca de julgamento antecipado da lide (art.
330).

4. Pois bem, o que houve nos autos?

- Inexistiu audiéncia, inexistiram tentativa de con-
ciliagdo, realizacdo de provas; inexistiram deba-
tes. Apresentadas as contestacOes da entidade “x”
como do Estado, ambas com protestos para
producéo de provas, abre o Juiz oportunidade
para réplica, pela autora, das contestacdes; ouve-
se, em sequéncia, o parquet para, moto conti-
nuo, sem despacho algum, sem sequer o conven-
cional - e indispensavel -, de que, adrede, iria jul-
gar antecipadamente a lide, edita o julgador
monocratico a sentenca hostilizada, que, sobre
atentar contra os versiculos apontados do Codi-
go Buzaid, trarg, se mantida, extraordinaria re-
percussdo financeira para a escassa Fazenda Es-
tadual.

5. Desconsiderada, em suma, a regra de que “ndo é
licito conhecer diretamente o pedido se milita a favor do
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autor, em decorréncia do direito invocado, presuncdo re-
lativa que admite, por sua natureza, prova contraria.
Caso em que o réu protestava por provas, devendo-Ihe ser
assegurada a oportunidade de sua produc&o” (RSTJ 32/
390).

6. E que, Colenda Camara, extremamente frageis,
se se olha com olhos de ver, foram as provas
acostadas pela postulante a exordial, consistente
assaz das vezes em meros boletins confeccio-
nados pela propria empresa privada, juncéo
desconexa de notas fiscais-futuras, profuséo de
cOpias de depositos bancarios, anotacdes etc. re-
presentativas por suposto de ambicionados va-
lores devidos de correcdo monetéria e outros
incabiveis e intoleréveis acréscimos.

7. Ademais - e ai o fato assume conotacdo de plena
exacerbacdo e ofensa aos magnos principios
informadores do direito pablico e a texto ex-
presso de lei, inclusive -, a sentenga recorrida é
toda ela lastreada, no que se traduz, por incrivel
que pareca, como confissao e revelia da entida-
de publica descentralizada “x” como do Esta-
do, citado este para compor a lide como
litisconsorte.

8. Com efeito, a fundamentacdo do aresto em
testilha é toda ela fulcrada “na confissao” de
que “as verbas seriam repassadas muitas ve-
zes com atraso e disso sabia e sabe a autora”
e, quanto aos inusitados e juridicamente incon-
sistentes boletins confeccionados pela propria
autora, rotulados de “demonstrativos que se
encontram as fls....”, mereceram do Juizo
monocratico a seguinte exegese:

“Nem a entidade “x”, ré, nem o Estado, em mo-
mento algum deste processo, impugnaram de for-
ma especifica aqueles demonstrativos e o que neles
se contem, ou seja, as declaracbes de ciéncia refe-
rentes a datas dos vencimentos das faturas acosta-
das aos autos e (as datas) dos respectivos pagamen-
tos (sempre em atraso), 0 que importa dizer que, a
ré, ndo se desincumbindo do énus a que se refere o
art. 302 do Cddigo de Processo Civil, hdo de ter-se
por verdadeiros os fatos alegados na inicial e
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declarados nos supra citados demonstrativos,
cujo teor, repito, ndo foi de nenhum modo im-
pugnado especificamente pela ré” (destacou-se).

9. Ou seja:, confissdo e revelia servem de
supedéaneo a decisdo guerreada que se completa
com duas pérolas de desatencdo ao principio
da indisponibilidade do interesse publico e
ao principio da submissdo do Juiz a lei e ao Di-
reito (art. 35, I, da LOMAN):

e a uma, a colmatagcdo de inexistente lacuna
contratual, quando o Juiz condena o ente pu-
blico ao pagamento de multa de 10% (dez por
cento) sobre o total das prestacbes mensais,
ndo havia, como ndo ha previsédo
contratual, clausula contratual, clausula que
autorize o desabusado 6nus; muito menos lei
alguma permite pretensdao como essa;

 pior: a idéia dos 10% (dez por cento) adveio
de deformacdo, de distor¢do ou transgressao
de clausula que nenhuma pertinéncia guarda
com o desiderato;

* 05 10% (dez por cento) referem-se a obrigacdo
de aempresa contratada ndo negligenciar a pres-
tacdo de servigos, atrasando-lhes o cumprimen-
to, desde que se cuida de alimentos fornecidos a
pacientes de hospitais publicos em sua grande
maioria; ndo é, portanto, licito que, contraa letra
do contrato, venha, num processo de inversao,
beneficiar-se aempresa privada; o decisum des-
locou clausula contratual de dever para a em-
presa em direito, em vantagem para essa mesma
empresa; tudo isso em nome de leitura transver-
sa do principio da igualdade contratual.

* aduas, porquanto - e o quadro é de desalento
quando se volta para o todo, para o coletivo - a
condenagao em honorarios advocaticios prendeu-
se ndo ao comando hospedado no § 4° do art. 20
do CPC, mas, pelo visto, ao inaplicavel § 3° des-
se mesmo art. 20, pelo méaximo de 20%, quando
vencida é e foi a Fazenda Publica. Nem se
pode afirmar primorosa a exordial e exauriente
o labor profissional, venia concessa.



Revista SymposiuM

10. Ndo houve, ao final, a citacdo de Unido Federal
como litisconsorte passiva necessaria, ainda que
o r. decisum acolha a premissa maior da “con-
fiss@o” de que as verbas eram repassadas pelo
SUS, transferidas, destarte, pelo Governo Fede-
ral,

“...com atraso e disso sabia a autora...”

11. A entidade publica descentralizada “x”, como é
ressabido, como o préprio Estado comp&em ou
integram o Sistema Unico de Sadde, incumbin-
do a Unido a sua regulamentacéo, fiscalizacao e
controle; trata-se de sistema descentralizado, mas
hierarquizado (arts. 196, 197 e 198 da CF), sob
tutela ou comando da Unido, que, como impde e
arrecada as denominadas contribuiges sociais
do art. 195 da Lex Prima, € instancia, por exce-
Iéncia, financiadora da seguridade social (tribu-
tos como a CONFINS, a C.S.L., a CPMF, “quo-
tas” de previdéncia dos empregadores, dos em-
pregados etc., muito expressivos financeiramen-
te, pertencem ao Governo Federal, que repassa
0s produtos arrecadados para os demais participes
do SUS).

12. Se o sistema de saude € Unico, ex-vi do que
estabelece a Lex Mater, se 0s atrasos “confessa-
dos”, como admite a sentenca, advieram da mora
em transferi-los da Unido; se esta, é hierarquica-
mente, o0 ente maior do SUS, se as verbas séo
do SUS, apenas repassadas ou transferidas aos
Estados e Municipios, por que néo cita-laa com-
por a lide como litisconsorte passiva necessaria?

Razdes de Reforma da
Sentenca

a) Na categoria de direitos que estéo fora da dispo-
sicdo de seus titulos, encontram-se os da Fazenda
Publica: direitos indisponiveis. “Sentenga que em-
presta validade a confissdo de fato ou de se con-
ferir o efeito do art. 319 do CPC, consoante se
tem previsto nas normas do art. 351 do Diplo-
ma Processual Bésico e do art. 1035 do Codigo

Civil, é nula de Pleno Direito”

13. Com efeito, embora ndo haja declinado expressis
verbis, o v. aresto recorrido adveio de julgamento
antecipado da lide em face de haver emprestado efei-
to a confissao,

4

1. da entidade descentralizada “x”, desde que a ilus-
tre causidica “confessa” que as verbas seriam re-
passadas com atraso e disso sabia e sabe a autora
(fls. 02 da sentenca); e

2. do Estado, que, em momento algum, impugnou
de forma especifica os boletins - confeccionados
pela credora - ou demonstrativos e 0 que neles se
contém, suas datas de vencimentos e respectivos pa-
gamentos; e para bem caracterizar a omissao esta-
tal, consigna:

0 que importa dizer que a ré ndo se desincumbindo
do 6nus a que se refere o art. 302 do CPC, hdo de
ter-se por verdadeiros os fatos alegados e declara-
dos nos supracitados demonstrativos, cujo teor, re-
pito, ndo foi de nenhum modo impugnado especifi-
camente pelarée”.

14. lustrada Camara: ndo havendo efeitos da re-
velia para o Estado como para fundacéo publi-
ca de sua administracdo indireta, nem confis-
sdo, inadmissivel, coerentemente com o princi-
pio da indisponibilidade do interesse publico e
com o da supremacia do interesse coletivo, com
o0 préprio CPC, é o julgamento antecipado da
lide, como ocorrente in casu, ilegitima res-
tricdo ao que preceitua o art. 475, 11 do CPC
pois que o Tribunal apreciaria 0 processo
sem a fase instrutoria da insténcia inferior,
0 que ndo se compadece com o sistema legal
vigente. Nesse caso, necessariamente incumbe
a0 Juiz monocratico a instrucdo processual. 1sso
ndo ocorreu. Nulo, insanavelmente, o decisum
profligado, sob pena de violagdo frontal, direta e
imediata do disposto nos arts. 319, 320, 11,351 e
334, V, todos do Codigo Buzaid.
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Ndao divergem a jurisprudéncia de escol
(RITJESP 88/246; RTJ84/631; RTFR 90/31, 121/
133, 125/42 e RITJESP 92/221) e a doutrina de
boa cepa (Wellington Moreira Pimentel, Comenta-
rios ao CPC, RT, pag. 333 e 334; Darcy Arruda
Miranda, CPC nos Tribunais, Brasiliense, SP, 22 edi-
¢éo, 1990, arts. 286 a 485; pag. 1787; Milton Flaks,
Comentarios a Lei de Execucdo Fiscal, Forense, Rio,
251, pég. 238 e José Olimpio de Castro Filho, Re-
vista Forense, vol. 246, pag. 208).

15. Até mesmo os créditos fiscais - imaginem-se
0s recursos do sistema unico de saude, adminis-
trados por entidade autarquica fundacional, pes-
soa juridica de direito pablico que é - anota o
Ministro Carlos Mério Velloso - sdo indispo-
niveis. Ouca-se 0 hoje membro do S.T.F.:

“Processual Civil. Revelia. Confiss&o. Créditos Fis-
cais. Direitos Indisponiveis. CPC 319, 320, Il e 351.
I. Referentemente as pessoas publicas, ndo se pro-
duzirdo os efeitos da revelia, vale dizer, ndo seréo
reputados verdadeiros os fatos afirmados pelo au-
tor (CPC, art. 319). E que incide, na espécie, a regra
do art. 320, Il CPC, a dizer que a revelia ndo induz
o efeito do art. 319, se o litigio versar sobre direitos
indisponiveis.

I1. Os créditos fiscais sdo indisponiveis (CTN, art.
141, Lei 6825780, art. 5°, Paragrafo Unico. (...) Ac.
TER, 42 T., Remessa Ex-officio, 67773 - RJ - Rel.
Carlos Mario Velloso, DJ 27.06.85, fls. 10.565).

16. E que os representantes das pessoas juridicas de
direito publico, para satisfacdo dos objetivos de
interesse coletivo, moldurados em lei, ndo tém
disponibilidade dos direitos daquelas pessoas ju-
ridicas. Da entidade “x” como do préprio Esta-
do. N&o havendo confissdo nem os efeitos da re-
velia, inadmissivel é o julgyamento antecipado da
lide por ilegitima restri¢do ao art. 475, 11 do CPC,

pois 0 Tribunal apreciaria o processo sem a fase instrutéria
da instancia inferior. O que ndo se compadece com o sistema
legal vigente... (1)

17. Nesse caso, recorde-se, necessariamente seria
obrigacdo - dever do Juizo singular a instrugdo
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processual. Que ndo houve, sic et simpliciter.

b) Manifesta subversdo do procedimento ordi-
nario pela decisdo monocratica recorrida.

18. Como é de tradicional sabenca, o procedimento
ordinario é o mais completo e 0 mais adequado
a realizacdo do conhecimento pela amplitude
com que permite as partes e ao Juiz pesquisar a
verdade real e a justa composicdo da lide (cf.
Humberto Theodoro Junior, Curso de Direito
Processual Civil, Forense, Rio, 1993, vol. I, pag.
332).

Para sua consecucao, desdobra-se nas fases
postulatdria, de saneamento, na instrutoria e na
decisoria.

A fase instrutoria destina-se a coleta de ma-
terial probatorio que devera dar suporte a decisdo
de mérito, no entanto, nos casos de revelia (art. 319),
bem como de suficiéncia de prova documental e de
questdes meramente de direito (art. 330), a fase
instrutdria € eliminada, e o julgamento antecipado
da lide ocorre logo depois da fase postulatdria, no
momento em que normalmente seria realizado o
saneamento do processo.

- Como agiu o juizo solitario?

19. Das trés alternativas possiveis, i) julgamento
antecipado da lide (art. 330), incabivel pelas ra-
zBes expostas retro; /i) extingdo do processo na
forma do art. 329, 0 que n&o é a hipotese; iii) a
Unica, a exclusiva conduta possivel, a harmonica
com o Diploma Processual Civil Bésico era a de
sanear o0 processo, determinar a realizacdo de
pericia, desde que necessaria (art. 331); e iv) afi-
nal, audiéncia de instrucdo e julgamento (arts.
444 - 457), para, s6 entdo, validamente, sentenciar.

Manifesta, em consequiéncia, a nulidade da
V. sentenga recorrida, maltratados, de resto, 0s
versiculos aportados do CPC.

¢) Pacta Sunt Servanda. Nao pode o juiz trans-
formar penalidade que apenas poderia incidir sobre
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a prestadora de servicos por previsdo contratual
expressa, contra a letra mesma do pactuado, inver-
ter penalidade, aplicando-a a Fazenda Publica.

20. Nas declarac@es de vontade - preconiza o Codi-
go Civil, arts. 85, 1090, 1027, 1483 -, se atendera
mais a intencdo que o sentido literal da lingua-
gem.

Todavia - é esse 0 entendimento da doutrina mais
consequiente e séria sobre hermenéutica dos con-
tratos - deve-se tomar por base o teor das declara-
¢Oes para, a partir de entdo, buscar-se a intengao ou
a vontade real objetivada, intencéo essa, como é 6bvio,
contida na declaracéo.

- O que aconteceu na hipotese dos autos?

Ha4, no contrato, anexado pela ora recorrida, clau-
sula expressa dispondo no sentido de que, em ocor-
rendo (fato gerador) atraso ou negligéncia na pres-
tacdo de servicos pela fornecedora *y”, seria esta
passivel de sofrer (mandamento) multa de 10% so-
bre o valor mensal do contrato (clausula alfa).

- O que faz o juizo e sua douta sentenca?

Inverte, ferindo disposi¢do expressa do pactuado, a
previsdo contratual e aplica a multa de 10% contra
a Fazenda Publica.

Nao € assim, poder-se-ia contestar. Na clausula “h”,
ndo ha a previsdo de pagamento da multa de 10%
em desfavor da parte inadimplente?

N&o hg, ao que se responde. Tal clausula (...) diz
respeito a hipo6tese de resolucdo por
inadimplemento total ou parcial ou por mora, re-
solucdo que poderia ser promovida por qualquer
uma das partes, mas nao o foi.

Nem se afirme que a inexisténcia de clausula pode
ser objeto de criagédo, pelo magistrado, de norma
“integradora”, em nome, inclusive, do principio
da igualdade das partes, que, alias, ndo existe no

ambito dos contratos administrativos. A coletivida-
de ndo se ombreia ao particular, e ao juiz ndo é
dado acrescer clausula contratual, inverter o que
foi adrede pactuado. O interesse publico, sobre ser
indisponivel, prevalece sobre o interesse privado.
Esse, o principio informador basico do direito pu-
blico, do direito administrativo.

d) Desconsideracéo para com o disposto no § 4° do
art. 20 do CPC. Honorérios fixados pelo méaximo
de 20% do total da condenacéo.

21. A r. sentenca despreza as completas os principi-
os estabelecidos nos §8§ 3° e 4° do art. 20 do CPC.
Incidivel, como parte € fundagdo publica, espé-
cie do género autarquia, € o0 comando hospeda-
do no 8§ 4° (STJ, 12 T., R.Esp. 12.077-RJ - Rel.
Min. Garcia Vieira, j. em 4.09.91, DJU 21.10.91,
pag. 14.732, 12 col.; RTFR 126/143); repudiado
este, mesmo com muito boa vontade, constata-
se descuido também para com os parametros do
§ 3°. Tudo isso contra o Erario Publico, contraa
coletividade, em desconsideragdo aos seus desig-
nios.

e) As quitacOes dadas pela entidade privada séo
destituidas de significado juridico?

Na documentagdo que se apensa (que, alias, consta
dos autos, fls.), hd quitacdes, pela empresa privada
“y”, das quais, naturalmente, hdo de ser extraidas
consequéncias as mais sérias, como as iterativamente
consignadas pela jurisprudéncia (Revista Forense
n° 240, pags. 240 e seguintes.; Revista dos Tribu-
nais n° 372, pags. 70 segs.; n° 389, pags. 234 e segs.;
n°® 415, pag. 204 e segs., n® 422, pag. 231 e segs., n°
465, pag. 235 e segs.; n° 479, pags. 210 e segs.).
Quitacao, ensina Maria Helena Diniz (Cadigo Ci-
vil Anotado, Saraiva, 32 edicéo, 1997, pag. 691), “é o
documento em que o credor ou 0 Seu representan-
te, reconhecendo ter recebido o pagamento de seu
crédito, EXONERA O DEVEDOR DA OBRI-
GACAO”.

Nesta linha, dispde o art. 939 do Cadigo Civil que
“O devedor que paga, tem direito a quitacdo regu-
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lar (art. 940) e pode reter 0 pagamento enquanto
Ihe ndo for dada”. (7)

No art. 940, doutra feita, requisitos formais da qui-
tacéo sdo fixados, e bem assim o art. 941 disciplina
os efeitos da recusa do credor em dar quitagao.

Quitacdo, portanto, exonera o devedor da obriga-
¢éo e quando o pagamento for em quotas periodi-
cas,

“.. a quitacdo da Ultima estabelece, até prova em
contréario, a presuncdo de estarem solvidas as ante-
riores”. (8)

Nas obrigacOes de prestacdes sucessivas e
no pagamento em quotas periodicas - lem-
bra Maria Helena Diniz (in Curso de Di-
reito Civil Brasileiro, Saraiva, S. Paulo, vol. 2,
102 edicdo, 1996, pag. 228):

“... 0 cumprimento de qualquer uma faz supor que
0 das anteriores também se deu e o da Ultima cria a
presuncdo juris tandum, até prova em contrario,
de que houve extingdo da relacdo obrigacional, uma
vez que ndo é comum o credor receber sem que as
prestagbes anteriores tenham sido pagas” (RT,
174:676, RF 195:122). (9)

- Indaga-se: sdo destituidas de expressdo juridica as
quitacOes dadas pela credora?

- Ser6dia corre¢do monetaria?

- 10% (dez por cento) ndo previstos no Edital de
licitagdo e muito menos no contrato?

- 20% (vinte por cento) de condenagdo em honora-
rios, sobre o total da condenagao?

- 1% (um por cento) de juros ao més, quando o art.
1062 do Caodigo Civil consigna 0,5%?

22. Na realidade, ferida de morte foi, outrossim, a

regra hospedada no art. 331 do Cddigo de Pro-
cesso Civil.
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f) Premissa maior da sentenca, a confissdo da entida-
de publica descentralizada “x” consubstanciada na
frase (repetida a exaustdo): “As verbas sdo repassa-
das com atraso e disso sabia e sabe a autora”, razao
por que “deveria ter pleiteado a resciséo do contra-
to” (fls., da sentenca). “Renincia tacita” da credora
(“Verwirkung”), do direito alemdo; “lanches”,
“estoppel” e “accquiescence”, do direito norte-ame-
ricano; plena adequacao ao direito patrio; preceden-
tes.

23. E, evidentemente, inaplicavel ao direito pétrio a
tese da aceitabilidade da confissdo como dos
efeitos da revelia, quando envolvidos se en-
contram interesses indisponiveis como 0s ver-
sados nos autos.

Feita a adverténcia, ndo é despiciendo que se per-
quira acerca do seguinte: se sabia e ressabia a em-
presa “y” que as verbas eram repassadas com atraso
por que tolerou, por tanto tempo, que infrigéncia
contratual se repetisse com freqtiéncia inarredavel?
- J& que “0 pagamento ndo era corrigido”, por que
ndo pleiteou “rescisdo contratual”, como repete a
decisdo hostilizada?

E ausente de efeito juridico a sua omissio?

Sim, porquanto - com a escusa do recurso ao direi-
to comparado - estivéssemos na Alemanha, viriaem
nosso socorro Karl Larenz (apud José Lamartine
Corréa de Oliveira, in A Dupla Crise da Pessoa
Juridica, Saraiva, Sdo Paulo, 1979, pag. 346), para
pontificar no sentido de que “Verwirkung”:

“... ocorre de modo especial (...) quando o titular
do direito permitiu que surja e se fortaleca na
outra parte a impressao de que ndo mais exer-
cera seu direito”.

24. Quando essa impressdo é suscitada em razéo de
atos repetitivos, como a percepcdo, a cada més
do quantum pago com atraso - e sem protesto
algum, com quitacéo plena a cada pagamento,
repetitivamente, meses e anos a fio - representa
verdadeira conseqliéncia de comportamento con-
traditério do titular. Continua, respeitante ao
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tema, o incomparavel Larenz:

“Porém a simples omissdo do titular pode levar a
outra parte a convicgao de que o titular do direito
ndo mais o fard valer. N&o é tanto a duracdo no
tempo que importa - pois ao contrario da prescri-
¢édo, ndo ha prazo legal de Verwirkung - mas a con-
viccdo suscitada na parte contréria, a confianca
(Vertraven) em que o direito ndo mais se exercera. A
consequiéncia da Verwirkung é, segundo a doutrina
alema, o desaparecimento do direito mesmo”.

25. No direito anglo-americano existem como ins-
titutos andlogos a Verwirkung - esclarece José
Lamartine Corréa de Oliveira, ob. cit., pags. 280
- 281 -, “lanches”, “aquiescence” e *“estoppel”. Os
tribunais de equity recusaram (cita, Oliveira, 0
Judge Siebert):

“... recusaram sempre 0 seu auxilio a parte que te-
nha “dormido sobre seus direitos e aquiescido du-
rante grande periodo de tempo”. SO consciéncia,
boa fé e razoavel diligéncia podem colocar esta Corte
em atividade; quando tais requisitos estdo faltando,
a Corte permanece passiva e nada faz”.

26. Quando alguém age de tal forma “que se pode
razoavelmente de sua conduta inferir que indu-
Ziu outras pessoas a crer que ela ndo faria obje-
30 a0 que essas pessoa estejam fazendo”, ha de
extrair-se significado dessa conduta que se har-
monize com o principio da boa-fé, da lealda-
de, a ofuscar a pecha de “reserva moral”, da
carta guardada no bolso. Trata-se de afirmar uma
espécie de preclusdo do direito de agdo de quem
tinha inertemente tolerado um agir contrario a
seu direito.

27. No direito luso-brasileiro, a “renuncia tacita” tem
assento ndo apenas no ambito do direito priva-
do. H4, a guisa de ilustracdo, disposicéo expres-
sa no vetusto Codigo de Propriedade Industri-
al, art. 94, onde se Ié:

“Salvo motivo de forga maior, caducard o registro,
ex officio ou mediante requerimento de qualquer
interessado, quando o seu uso nao tiver sido inicia-
do no Brasil dentro de dois anos contados da con-

cessdo do registro ou se for interrompido por mais
de dois anos consecutivos”.

28. No direito do trabalho, a jurisprudéncia tem
clara e reiteradamente admitido a precluséo, por
“rendncia tacita” do direito potestativo de despe-
dida do empregado.

Assim, por exemplo, decidiu 0 TRT da 2% Regido
(Revista de Direito do Trabalho, m/ab. 77, pag. 60):

“A continuidade da prestacdo laboral do emprega-
do, apds o cometimento de falta grave, implica em
perdao tacito, vez que a reclamada tinha conheci-
mento da reincidéncia das faltas, pelo que se da pro-
vimento ao apelo, para decretar a procedéncia do
pleiteado” (Proc. 2952/76).

29. No ambito do direito privado, ai sim 0 mundo
civilizado curva-se a “Verwirkung”, a “lanches”,
a “acquiescence”, ao “estoppel”, a “renuncia ta-
cita”, para incluirmos o nosso pais nesse seleto
grupo.

30. No Brasil, por exemplo, o prestigioso 1° Tribu-
nal de Alcada Civil do Rio de Janeiro, versando
precisamente sobre correcdo monetaria, dei-
xou insculpida (Boletim ADCOAS n° 67.880/
79):

“Compra e venda - Promessa - Clausula de Corre-
¢do Monetaria - Recebimento das prestacdes ndo
atualizadas - Efeito. Tratando-se de compra e venda
de imével com pagamento parcelado e sujeito a cor-
recdo monetaria, tolerando o credor, por largo tem-
po, 0 pagamento n&do atualizado das prestacoes,
inobstante expressa previsdo contratual, ndo pode
surpreender o devedor com a recusa ao recebimen-
to dos pagamentos pelo valor antigo, sem notifica-
lo de sua intencéo de exigir o fiel cumprimento do
contrato”.

31. Como in casu sub judice, ndo aconteceu, 0
magistério extraido do julgado supra repele o
venire contra factum proprium e a idéia de
protecdo a confiancga suscitada na parte contra-
ria.
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32. A empresa particular “y” recebia a cada més e
dava quitacdo a cada parcela. Quitacdes séo
despiciendas de efeito no ambito do direito pri-
vado?

33. Persistindo na mesma linha de consideragdes ,
enfileira-se copiosa séria de julgadas como 0s
que vedam ao promitente vendedor a utilizacéo
de resolutdria expressa quando prolongada to-
lerancia com os atrasos do promitente compra-
dor tenha suscitado neste a convicgéo de que a
resolutdria expressa ndo mais seria invocada.

34. Teria atuado a empresa “y” com “reserva mo-
ral”, com a ma-fé tipica dos que fingem concor-
dar - dos que quitam “de mentirinha” para, de-
pois, aniquilar o devedor? Quando nem mesmo
dependia deste o repasse das ambicionadas trans-
feréncias?

35. Que dizer do julgado que, além de acolher
exemplarissimo exemplo de ma-fé, ainda agrava
a situacdo do devedor, impondo 6nus nao pre-
visto no contrato, em nome de uma isonomia
ou igualdade inexistente entre as partes? - E 6nus
de 10% (dez por cento) do total da condena-
¢do? E mais 20% (vinte por cento) de honorari-
0s? E 1% de juros? E, com as vénias de praxe,
relegar o interesse publico a vala do desvalor.

Assim, do 1° Tribunal Algado do Rio de Janeiro
vem a orientagdo (Boletim ADCOAS, Ementa n°
59.367/78):

“Pagamento - Mora - Toleréncia do credor.
Restabelecimento de clausula contratual resolutiva
- Credor que tolerou reiterados atrasos no paga-
mento das prestacdes periddicas ndo pode, repenti-
namente, invocar a existéncia de clausula para dar
por rescindido o contrato. Cumpre-lhe sim, notifi-
car o devedor para restabelecer ex nunc a plena
eficécia da clausula em questéo”.

36. A empresa particular “y” manteve-se silente todo
0 tempo para, na ocasido subjetivamente opor-
tuna, vir a juizo ndo so alvitrar “atrasados” e
10% (dez por cento), e mais 20% (vinte por cen-
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to), numa “bola de neve” contraria a idéia minima
de ética, justica e Direito (no veraz significado
do termo).

Para concluir, traz-se a balha Acérddo Unanime da
12 Turma do Supremo Tribunal Federal (RE
69.577, Boletim ADCOAS n° 39.277/76) e acérdao
unanime da 22 Turma do Pretdrio Excelso Boletim
ADCOAD n° 39.007/76). Ainda, do Tribunal de
Algada Civil do Rio de Janeiro:

“Mora Reiterada - Notificacdo prévia - clausula
resolutoria - O prazo para o cumprimento da obri-
gacdo, quando desnaturado pela reiterada mora com
tolerancia do credor, s6 convalesce apos prévia no-
tificacdo do devedor. A jurisprudéncia dos nossos
tribunais ja se tranquilizou no sentido da notifica-
¢80 prévia para propositura da a¢do resolutoria ex-
pressa”.

E, ao final, no julgamento do Recurso Extraordina-
rio n®63.129, 22 Turma, do STF:

“Promessa de Venda - A tolerancia do promitente
vendedor, admitindo o atraso no pagamento das
prestacGes devidas, impde seja previamente inter-
pelado o promitente devedor”.

37. O que ndo admitem a ética e o Direito (do 1°
mundo como do nosso) € sancionar ama-fé e o
comportamento malicioso de alguns credores
que se comportam de modo a armar verdadei-
ras ciladas aos parceiros da vida contratual.

Corre obrigacdo de advertir que ndo se esta a pre-
gar que s6 o puro retardamento no exercicio do
direito ensejaria a “renlincia tacita”. N&o, o que se
postula é a adequada valorizacdo da fundamenta-
¢éo ética do exercicio dos direitos, o que, como é
evidente, torna necessaria a adequada ponderagdo
das circunstancias do caso concreto, aptas a revelar
os niveis e finalidades da conduta das partes. Tudo
isso para concluir pela inalegabilidade de direito em
face da pessoa em quem a prolongada inércia do
titulo tenha criado a justificavel confianca em que o
direito ndo mais seria exercido.
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“O Judiciario (...) julgou que o Direito estava ao
lado do reclamante, mandou seu perito fazer a ava-
liacdo do devido, os contadores dos cartdrios faze-
rem as contas — levando em consideracéo planos e
mais planos, correcdo monetaria, juros de mora e
juros compensatorios, lucros cessantes etc e tal e
mandou o Estado pagar”. (O Estado de S. Paulo,
idem, ibidem).

“Em 1973, o DER fez um contrato para reforma
de 60 km de estrada de rodagem pelo valor , hoje,
de 13,6 milhges”.

A indenizacdo passou de 1973 a 1993 para R$
568.650 milhdes, aos quais se acrescentaram, tendo
como base este ano de 1997, R$ 200 milhdes de
juros e corre¢do monetaria.”.

- CONCLUSOES -

- E inaceitavel a tese de que 0s interesses econémicos
assentados no contrato administrativo s&o direitos absolutos
do contratado postos fora do alcance da Administracdo Pu-
blica enquanto parte (10). N&o que seja direito desta
“amesquinhar, seja como for, 0 que se ajustou em
relacdo a parte econdmica do contrato”. De sorte
que se a esfera publica “descumpre prazo ou paga
com atraso”, é de se cogitar sobre a causa ou ori-
gem do ocorrido. Nao €, como verbera a doutrina
provinciana, automatico e pelo maximo énus o
reconhecimento do munus, em nome seja de rebus
sic stantibus, seja em nome de equacgao ou equili-
brio — que equilibrio, o descrito em “o Estado de S.
Paulo, ?! — econdmico financeiro” (11)

- Os arts. 940, 941, 943, 944 e 945 do Cddigo Civil
Brasileiro imprimem a quitacdo presuncdo muito
préxima da outorgada pelo art. 1908 da legislacdo
francesa, quando refere a expressao “et en opere la
liberation”. Colhem subsidios no Direito Suigo (C6-
digo Suico das ObrigacGes — art. 89), no Direito
Italiano (Cddigo Civil, art. 1834), no Direito Mexi-

cano (art. 2089, 2091, C. Civil), no Direito
Venezuelano (art. 1822 do C. Civil), entre outros.

- Quando uma das partes assume atitude que entre
em contradicdo com seu comportamento anterior
de modo a tornar-se inconciliavel com o principio
da boa fé e com os bons costumes, é contra ela
invocavel a excecdo de dolo geral.

- Quando o titular do direito permite que surja na
outra parte a impressao de que ndo mais 0 exercera;
quando essa impressdo é robustecida em virtude de
atos ou declaracbes — ou com reiteradas quitacdes
dadas sem reserva pela contratante privada —,
Verwirkung representa conseqiéncia inafastavel do
comportamento contraditério do titular.

- E inaceitavel a tese do saudoso Hely Lopes
Meirelles (ob cit., pag. 186, arrimado em Celso An-
ténio Bandeira de Mello) de que “a Administracdo
contratante ndo exerce direito algum quando retarda paga-
mentos devidos ... de modo que ... se esta se mostra
impontual... tera violado o contrato, ser& inadimplente e,
por isso, expde-se a responsabilidade pelo comportamento
ofensivo ao direito da outra parte”... A énfase dos auto-
res ha de sopesar-se com as circunstancias de cada
caso; afinal, ha direito do publico contratante, ndo
sO encargos.

- E perfeitamente harmonica — tem base cientifica
ou foros de civilizagdo — a tese agasalhada no
Acordao do STF, publicado na RDA n° 16, ab/jun
1949, pag. 89: “As influéncias do direito publico nos con-
tratos em que € parte o Estado ndo o exoneram do dever de
indenizar quando descumpre o convencionado”. Serve de
bom complemento o julgado dado a lume na Juris-
prudéncia Brasileira 7/123: “Firmado regularmente con-
trato com entidade publica, acha-se esta obrigada a cumpri-
lo, salvo motivo legal de rescis&o. Se o0 ndo cumprimento se
da arbitrariamente, a parte prejudicada tem direito a
perdas e danos, segundo a compreenséo do direito”. SO, por-
tanto, se 0 ndo cumprimento se der arbitraria-
mente, ponha-se énfase.

Felizmente, ao fim do tdnel, vislumbra-se clareira

insistente a ponto de vergastar a primazia que a dou-
trina mais festejada imprime a defesa dos interesses
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patrimoniais do contratante privado. Assim, na RST]J
n° 95, (9) julho 1997, pag. 441, l1é-se na ementa do
Acdrdéo proferido no R.Esp. 39065-SP, Rel. Min.
Luiz Vicente Cernecchiaro, DJ 07.02.97:

“0 principio pacta sunt servanda é coordenado
com a clausula rebus sic stantibus. S6 assim al-
cangar-se-a o direito justo”.

- Do contrério, a quem interessara a submissdo dos
contratos celebrados pelo Estado, ao “regime juri-
dico administrativo™?

- Néo consoara como interesse publico — da gran-
de, da imensa maioria das pessoas ... — a submissao
dos contratos “administrativos” ao direito comum?
Com o que restard melhor protegido?

NOTAS

(1) O registro e quanto ao repudio, no século XIX,
do direito anglo-sax&o, ao direito administrativo, por
identifica-lo com o sistema francés de dupla jurisdi-
¢éo, julgado incompativel com a supremacia do Par-
lamento e do Judiciario. A defesa do
constitucionalismo oriundo da Magna Carta, exem-
plarmente por Dicey Blakstone, conf. Coelho Motta,
Curso de Direito Administrativo, Juridicos L&, Belo
Horizonte, 1991, 28 edicdo, pag. 27.

(2) Figueiredo, Lucia Valle — Contratos Adminis-
trativos em Espécie, Revista Arquivo do Ministério
da Justica, 153, pag. 62.

(3) “No ultimo quarto do Seculo XI1X”, nos E.UA,
registra Coelho Mota (ob. cit., pag. 28), advém pro-
gressiva presenca do controle administrativo na ati-
vidade privada; nogdo de public interest, intensa
construcéo dos direito e limitacGes constitucionais”.

(4) Bandeira de Melo, Celso Antonio — Curso de
Direito Administrativo -, Malheiros, 9% Edigdo,
S.Paulo, 1997,

(5) “Absolutamente, ndo basta o direito publico de
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escolher os governantes e de impor leis a Adminis-
tracdo; € necessario controlar o processo de aplica-
¢éo da lei”(Sundfeld, Carlos Ari - A Importancia
do Procedimento Administrativo, RDP n° 84: pags.
64 a 74, out/dez. 1987, pag. 65).

(6) Coelho Mota, idem, ibidem.

* “Quando ha circunstancias da causa a esclarecer,
as quais o serdo através de prova pertinente que
nesse caso € necessaria; quando houver questdes
dependentes de provas, ndo se admite o julgamento
antecipado da lide” RTJ 113/416.

** “Revelia - prova necessaria - mesmo no caso de
revelia, se a decisdo de mérito esta presa a prova a
produzir, necessaria e pertinente, é nulo o julga-
mento antecipado da lide” (STJ Resp. 5388-SP, 42
T., DJU-120.05.91, pég. 6534)

(7) pag. 13. Miguel M. Serpa Lopes (Curso de Di-
reito Civil, Biblioteca Juridica Freitas Bastos, 6
Edicdo, vol. 11, 1995, pag. 185) anota: “No sentido
juridico, quitacdo e o escrito pelo qual um credor
reconhece ter recebido o pagamento de seu crédi-
to”. Constitui, assim, um direito do devedor que
pode exigi-la passada em forma regular (CC.939.
“Quitacdo como forma de pagamento” — a palavra
origina-se do latim medieval, quitare, alteracdo de
quietare, significado deixar tranquilo.

Ainda o cléssico Serpa Lopes, sobre os “Casos de
Presuncdo de Quitagdo” (ob. Cit., pag. 189): “A prova
do pagamento é facilitada por algumas presuncoes
legais, consoante se vé dos arts. 943 a 945 do Codi-
go Civil: I- pagamento em quotas periddicas — Quan-
do o pagamento consistir em quotas periddicas, a
quitacdo da ultima estabelece, até prova em contré-
rio, a presuncdo de estarem solvidas as anteriores;
I1- Presuncéo de pagamento de juros — Se a quita-
céo se referir ao capital sem reserva de juros, estes
presumem-se pagos (CC. 994). E uma presunco
que conta com um duplo motivo: de um lado, de
acordo com o art. 993, havendo capital e juros, o
pagamento imputar-se-a primeiro aos juros venci-
dos, depois ao capital, salvo estipulagdo em contra-
rio ou se o credor passa a quitagdo por conta do
capital; por outro lado, salvo disposicdo em contra-
rio, os juros s6 ndo devidos apds o vencimento da
divida ou ap6s a mora do devedor.
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(8) pag. 12. O saudoso Orlando Gomes registra no
seu “Curso de Direito Civil”, Forense, 112 edicéo,
Rio, 1997, vol. 11, pag. 109: “Devido o pagamento
consistir em prestacdo que corresponda integral e
precisamente ao objeto do direito de crédito, ocor-
re, algumas vezes, que o credor o aceite na suposi-
¢éo de que foi incompleto ou inexato. A aceitagdo
ndo preclude seu direito de exigir que se complete
ou se aperfeicoe. Algumas legislagdes prescrevem
que, nesse caso, incumbe ao credor a prova de que a
prestacdo de devedor ndo corresponde ao conteudo
da obrigacdo”.

(9) Caio Mario da Silva Pereira (Instituicdes de Di-
reito Civil, Forense, Rio, 1997, vol. 11, 15% edi¢do,
pag. 135) com todas as letras insculpe: “O paga-
mento do capital faz presumir a quitagdo quanto

ao0s juros, salvo recebido com reserva dos outros (art. 944).
Essa presuncéo € tida por irrefragavel por numero-
S0S escritores, entre 0s quais 0 N0sso Bevildcqua”.
A quitagéo do principal faz presumir a dos aces-
Sorios. Registra, ainda, Caio Mario: “(1) Dai
estabelecer-se que o instrumento particular,
munido das qualidades que a quitacdo deve
revestir (art. 940) prova o pagamento e extin-
gue a obrigacéo, tendo esta sido constituida por
instrumento particular ou por escritura publi-
ca. (2) O instituto da quitagdo adquiriu autonomia
formal, relativamente a obrigacao, o que é certo, pois
que se trata de um ato juridico independente, com
fim liberatorio. — Ha conveniéncia em que se facili-
te a prova da quitacéo, seja no interesse do devedor
seja no da paz social, razdo por que a lei estad mais
disposta a facilitar a extingdo do que a criagdo de
vinculos (plus faremus liberationibus quam
obliglationibus). Por isso vale a quitacdo qual-
guer que seja a sua forma (art. 1093 do C. Civil).

(10) cf. Diogenes Gasparini, BLC, dez. 1989, pag.
o17.

(11) cf. Celso Antdnio Bandeira de Mello, RDP, vol.
74, cit., pag. 114.
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