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Floriano P. Azevedo Marques Neto'

Consulta

Visando a solucionar impasse criado com a paralisa¢do de
obras de grande importancia para a Administragao Piblica, € sub-
metido 2 andlise dos estudiosos o alvitre de se proceder a cessao
do correspondente contrato administrativo, firmado por ()rgﬁo
Estadual, em favor da Prefeitura Municipal, diante da seguinte
sitnagdo fatica: Prefeitura Municipal firmou com 6rgédo publico da
esfera estadual convénio com finalidade de executar obras refe-
rentes 3 pavimentacdo ¢ melhoramentos de via de ligacao entre a
malha vidria municipal e o eixo rodovidrio estadual, obras de
inegdvel interesse local.

Decorréncia desse convénio, o 6rgdo estadual — a quem cabia
a responsabilidade de executar as obras e 0s servigos objeto do
compromisso convenial — promoveu licitagdo para contratar em-
presa a fim de executar o cometimento. Firmou-se tal contrato.
Enquanto o Municipio se desincumbia da sua parcela de res-
ponsabilidades — promogao de desapropriagOes, realizagdo de
servicos consistentes na remog¢ao de interferéncias, liberacdo da
srea das obras etc. — iniciou a empresa contratada pela Adminis-
tragdo estadual os servigos e as obras para as quais se obrigou.

Contudo, apés a execugdo de parcela correspondente a aproxi-
madamente 52% do contrato, foi este interrompido, por ordem da

(1) Advogado, Professor da Faculdade de Direito da PUC-SP.
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segundo e de terceiro grau de complexidade (Estados-Membros, Dis-
trito Federal e Municipios), estes subtetos jamais poderdo ser desti-
nados a carreiras especificas, ainda que sejam exclusivas de Estado,
ainda que integrantes de um mesmo Poder. A antiga redag@o do art.
37, X1, que admitia a pluralidade de tetos remuneratérios, em cada
grau de complexidade federativa, restou substituida pela previséo de
um teto padrio para os trés Poderes. Assim, caso se pretenda criar um
subteto nos Estados e Municipios, hipdtese ndo prevista expressamente
na Reforma Administrativa, o seu valor necessariamente deverd ser
finico, fruto da iniciativa conjunta dos Poderes existentes em cada
unidade federada, em respeito ao principio da separac@o dos poderes
e em conformidade com a previsdo do art. 48, XV:

“Cabe ao Congresso Nacional dispor sobre a fixacdo
do subsidio dos Ministros do STF, por lei de iniciativa con-
junta dos Presidentes da Repuiblica, da Cdmara dos Depu-
tados, do Senado Federal e do STF™.

11. As normas incorporadas a CF/88 com a Reforma Adminis-
trativa dependem para aplicacio aos Estados-Membros de
revisdo constitucional no Aambito estadual?

Regra geral, as normas previstas na Reforma Administrativa
possuem aplica¢do imediata, mesmo porque tratam de matéria de
distribui¢do de competéncia. As normas de eficdcia condicionada,

porque estabelecem deveres, prescindem, por sua vez, de revisao

constitucional no 4mbito estadual. O teto remuneratdrio, por exem-
plo, apesar de imediatamente inexeqiiivel, se sujeita apenas a
promulgacdo de lei de iniciativa conjunta da chefia dos trés Poderes
da Unido (dispositivo citado na resposta a questdo nimero 10),
independentemente do exercicio do poder constituinte estadual.

12. Quais os critérios para a alteracao dos subsidios fixados?

A Reforma Administrativa prevé que “os Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio publicardo anualmente os valores do sub-
sidio” (art. 39, § 6°), o que pressupde o estabelecimento de um
critério anual de alteracdo. Assim, anualmente, os valores do sub-
sidio poderdo ser modificados, observado sempre o principio da
irredutibilidade, ou mantidos.
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Administragdo estadual, em virtude de inexisténcia de recursos por
parte do Estado para fazer frente as obras, objeto do convénio.

Paralisado sine die o contrato, ficou a municipalidade privada
da melhoria em aprego. Pior, restou impossibilitada a Adminis-
tracdo municipal de promover, as suas expensas — o Municipio
possui recursos suficientes pelo menos para realizar parcela das
obras —, o cometimento em tela.

De fato, hd contrato ainda vigente para executar a melhoria.
Deste modo, a promoc¢io de nova licitacdo, agora no dmbito mu-
nicipal, poderia trazer a tona questionamentos juridicos, principal-
mente por parte da empresa contratada pela administragdo estadual
para realizar a empreitada.

O impasse estd criado. As obras e os servigos nio podem
ser realizadas pela Administracdo estadual — vazia de recursos
financeiros — nem pela Administracdo municipal — obstada ju-
ridicamente pelo direito da empresa contratada para o em-
preendimento.

Tal inusitada situacdo se agrava quando temos em conta
nio sé o interesse piblico enredado na melhoria, mas também
o fato de que o Municipio ja despendeu recursos para fazer frente
a grande parcela das suas responsabilidades previstas no con-
vénio. |

Diante deste quadro, formula-se a indagagdo: é juridicamente
possivel a cessao:

E juridicamente possivel a cessdo (ou sub-rogag@o)
do contrato administrativo firmado por 6rgdo da Admi-
nistracio estadual em favor de Prefeitura municipal a fim
de que sejam concluidas obras objeto de convénio anteri-
ormente firmado pelas duas pessoas juridicas de direito
publico?

Nestes termos, tentaremos responder a ela analisando em
principio os aspectos juridicos que imaginamos de enfrentamento
necessdrio para o seu deslinde.
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Parecer

I - Algumas Notas Sobre o carater pessoal dos Contratos
Administrativos

1. Perseguindo os elementos necessérios ao equacionamento
da questdio, cumpre tecermos algumas consideragoes acerca dos
Contratos Administrativos que, nos parecem, sdo de enfrentamento
obrigatério no presente trabalho.

2. A primeira dessas notas nos obriga a perquirir o carater
finalistico, vinculado, que tém os contratos firmados pelo poder
publico.

Quando a Administra¢ao firma um contrato, o faz porque
avalia existir um interesse coletivo em ver realizada uma obra, um
empreendimento ou um servigo.

Como nos ensina LUIS ENRIQUE CHASE, professor de
Direito Administrativo da Universidade de Assuncfo do Paraguai:

“Cuando la Administracén Publica debe realizar una
obra de interés publico, con un fin eminentemente estatal,
usualmente formaliza un contrato con una personda fisica o
juridica, publica o privada. En este caso, se dice que estd
formalizando un contrato administrativo. (...)

El Estado tiene obligaciones fundamentales en
cuanto a la asisténcia, educacién y bien estar del pueblo.
Ante este imperativo tiene dos opciones: realizar por “si
mismo”, por “administracion » la obra y la prestacion del
servicio, o llamar a personas privadas solicitando su con-
curso y colaboracion. Por ello se recurre el contrato admi-
nistrativo y se acuerda con un particular la realizacion de
una obra o la concession de un servicio, cuya finalidade
iltima sea, tal cual lo dijimos, satisfacer una necessidad
puiblica” (in RDP 59-60, Jul./dez./1981, p. 37 € 43).

3. Sendo assim, uma vez decidida uma contratacdo, se poe
imperativa a realizacao da obra ou do servico, pois se a Adminis-
- tragdo a entendeu necessdria num primeiro momento, somente
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podera retroceder, alterar este entendimento, demonstrando far-
tamente a superveniéncia de motivo suficiente para esta mudanga
de posigdo.

Para MARIENHOFF, tal carater € determinante para a prépria
defini¢do do conceito de contrato administrativo. Afirma o célebre
administrativista:

“El contrato administrativo es el acuerdo de volun-
tades, generador de obligaciones, celebrado entre un organo
del Estado, en ejercicio de las funciones administrativas que
le competen, con otro organo administrativo, o con un par-
ticular o administrado, para satisfacer finalidades publicas”
(in Tratado de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Ed.
Depalma, 1970, tomo III, p. 34).

Para tanto, visando a atender a essa necessidade, procede-se
a uma seleg@o a fim de que um particular assuma essa execugao,
recebendo por isso.

4. E justamente para assegurar que a finalidade piiblica enre-
dada na contratagdo se ultime plenamente que a lei determina que
a Administracdo contratante — na sele¢do — deve avaliar acurada-
mente as condigdes particulares de cada interessado para levar a
cabo as obrigacdes decorrentes do contrato. Isso se dd, primordial-
mente, na fase de habilitagdo das licitagdes publicas.

5. Portanto, 2 Administra¢io — respeitando sempre o principio
da isonomia — separa dentre os interessados aqueles que t€ém con-
dicdes de, com uma margem de seguranga, bem executar aqueles
cometimentos que alvitra. Tais exigéncias, inobstante, devem se
prender estritamente 2 finalidade piblica que se quer colimar com
o contrato. E exatamente isso que vemos consignado no inc. XXI,
in fine, do art. 37 da CF/38:

“XXI — ressalvados os casos especificados na legis-
lagdo, as obras, servigos, compras ¢ alienagdes serao con-
tratados mediante processo de licitagdo pablica que assegure *
igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clusu-
las que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as
condiges efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
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somente ‘permitird as exigéncias de qualificacao técnica €

econbmica indispenséveis 2 garantia de cumprimento das
obrigacdes’”.

6. Ou seja, as exigéncias devem se referir estritamente aquele

quantum NECESSArio a assegurar para a Administra¢io alcancar o

bem ou o servigo de que a coletividade necessita.

E sob esse diapasdao que se coloca o relativo carater infuitu
personae dos contratos administrativos.

7. Como ¢ cedigo, contratos intuitu personae sao aqueles em
que sdo levadas em conta as caracteristicas individuais de um
contratante, impondo-se para este nio s6 o camprimento das obri-
gacdes, mas, sim, a execug¢ao exclusivamente por scu intermédio.

Como leciona DARCY BESSONE DE OLIVEIRA AN-
DRADE:

“No contrato intuitu personae, um dos contratantes
tem em vista, ao contratar, certas qualidades particulares do
outro. Essas qualidades podem referir-se a uma habilitagao
especial do co-contratante ou 3 confianca que este lhe ins-
pire”. (in Do Contrato, Editora Forense, Rio de Janeiro,
1960, p. 220).

A protegdo do cariter intuitu personae de alguns contratos —
particularmente aqueles de obrigagao de fazer (consagrada na lei
civil pela norma inserida no art. 878 do CCB) é, em ultima instan-
cia, uma protegdo do contratante, para que este ndo seja obrigado
a aceitar o cumprimento da obrigagao por outrem que nio aquele
com queim se pretendeu ao contratar.

3. Em termos da lei civil, a protegdo ao carater pessoal das
obrigacdes de alguns contratos se poe como uma garantia de que
a obrigacdo — nessas avencas — s6 poderd ser cumprida pela parte
que tiver se comprometido a tanto. Ele decorre do fato de que, nas
obrigagdes intuitu personae, as qualidades e habilidades pessoais
do obrigado teriam sido condicio sine qua nonparao perfazimento
do vinculo contratual.

-~ 9.0u seja, quando um contrato tem por objeto uma realizagao
que sO possa ser levada a cabo pelo contratado ou que ndo tenha o
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mesmo efeito ou o mesmo valor se realizada por outrem, estamos
diante de uma obrigacdo intuitu personae. Como bem afirma o

professor CATIO MARIO:

“(...) Se, pois, foi convencionado que sé o devedor
execute a prestacdo, ndo € o credor obrigado a aceitd-la de
terceiros (CC, art. 878). Pode, ao revés, admitir-se que o
objetivo do credor tenha sido obter a prestagdo em si, sem
qualquer consideragdo quanto as qualidades pessoais do de-
vedor, e, nesse caso, a obrigacdo cumpre-se desde que este,
por si ou por outrem, realize o ato a que se obrigara. O exame
das normas autoriza afirmar que a regra € a fungibilidade da
prestacdo, pois que s6 expressamente a obrigagao se contrai
intuitu personarum. Normalmente, o credor visa a prestagdo
em si mesma, e neste sentido o texto legal (Codigo de 1916,
art. 878) € claro, ndo obstante passivel de procedente critica.
Claro ele é quando diz que o credor ndo € obrigado a aceitar
de terceiro a prestacdo, “quando for convencionado que o
devedor a faca pessoalmente”. Isto permite a todas as luzes
uma interpretagdo a contrdrio: que, ndo havendo tal ajuste,
h4 de contentar-se o reus credendi com a prestagdo executada
anonimamente”. (CAIO MARIO DA SILVA PEREIRA, Ins-
tituicdes de Direito Civil, vol. II, Editora Forense, Rio de
Janeiro, 1991, p. 43-44).

10. Nestes casos, a lei desobriga o contratante a aceitar a
obrigagdo se ela ndo for consumada pelo obrigado original. Desta
feita, o contratante ndo € obrigado a anuir com a realiza¢do da
obrigacdo por outrem.

Na verdade, entende-se neste caso que néo se atingiu 0 €scopo
do contrato, ndo sendo exigivel — por 6bvio — a quitagdo da
obrigacao.

11. Contudo, nada afasta a faculdade de — em especial no
campo do direito civil — a parte contratante “renunciar” ao carater
pessoal da obrigagdo, considerando que a obrigagdo foi suficien-
temente cumprida. Afinal, o cardter pessoal de uma avenga privada
é uma garantia da parte que contrata, garantia esta que pode ser
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dispensada pelo particular se a prestagdo preencher a sua expecta-
tiva quando do perfazimento do negocio.

12. J4 na seara administrativa o cardter intuitu personae
decorre do fato de que — via de regra — a Administrag¢do sé pode
contratar quando proceder a uma selegio.

13. Havendo selecdio, sempre se levara em conta a avaliacdo.
individual dos interessados. Porém, como visto acima, este exame
dos interessados, que tem lugar na fase de habilitacdo, é uma
garantia — irrenuncidvel enquanto tal — de que o contratado se-
lecionado ters condi¢oes de levar adiante suas obrigagoes.

Aqui calha  fiveleta o esc6lio de JOSE ROBERTO DROMLI:

“Em principio, os direitos e obrigagdes emergentes do
contrato da Administragdo em relag@o ao contratante particu-
lar sdo de cardter pessoal, intuitu personae, ainda que haja os
intuitu rei.

Celebrado o contrato, a Administra¢@o se resguarda
na solvéncia econdmica, moral e técnica de seu co-con-
tratante, proibindo em principio a transferéncia dos direitos
contratuais, salvo autorizaciio ou pacto expresso”. (in La
Licitacién Piiblica, Buenos Aires, Ed. Astrea, 4* Reim-
pressdo, 1989, p. 53, tradugdo ¢ sublinhados nossos; a im-
portancia dos grifos aflorard mais adiante).

Diferente nio é a ligdo, entre nés, de J OSE AUGUSTO DEL-
GADO:

“Q fato do pacto ser intuitu personae € decorrente do
processo seletivo que, em regra, adota a Administracao.
Quando escolhe a parte, o faz sobre critérios de capacidade €
de idoneidade, por ser a ela confiado interesse publico de aita
relevancia. Na execugao, portanto, a fidelidade a tal carac-
teristica encerra a confiabilidade da Administragao no con-
tratado”. (in RDP 62/122).

14. Em suma, essa “afribuicdo pessoal’ nos contratos ad-
ministrativos nada mais é do que uma seguranga para a Admi-
nistragio de que se atingird a finalidade publica colimada na con-
tratagio. Pois, afinal, é defeso ao poder publico firmar contrato sem
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ter a seguranga de que o seu contratado retine condi¢des para
executar plenamente o objeto deste contrato.

15. Essa vedagdo decorre inclusive de um outro traco funda-
mental dos contratos administrativos. Como vetores para a con-
secucdo de interesses piblicos, estes contratos ndo podem ser
interrompidos. Trata-se aqui de uma conseqii€ncia do principio da
continuidade dos servicos publicos, que se reflete na execugéo dos
contratos havidos com a administracéo.

Neste sentido, bastante aclaradora € a peroragdo de CARLOS
ROBERTO PELLEGRINO, Professor da Universidade de Brasilia:

“H4 um vinculo indissocidvel entre a idéia de fun-
cionamento regular e continuo do servigo piblico, pedra
angular de toda a teoria dos contratos administrativos, e
regime especial de direito publico; vale dizer, o contrato esta
de tal modo relacionado com o funcionamento do servigo
ptiblico que enseja, pela propria natureza do servigo, oregime
especial que derroga as regras de direito comum”. (in RDP,
n. 92, Editora Revista dos Tribunais, 1989, p. 137).

16. E também no desiderato de assegurar a continuidade ¢ a
execucdo dos contratos administrativos que a Administragéo exige
dos seus contratados a prestagdo de garantias tanto para licitar como
também, e principalmente, para contratar. Assim, ainda que 0
contratado selecionado ndo consiga dar cabo das suas obrigag0es,
o poder publico resguarda ao menos os interesses econdmicos da
coletividade, executando a garantia.

17. Dito de outro modo, a execugido dos contratos administra-
tivos deve ser mantida sempre. E justamente para assegurar esta
continuidade é que se afasta do campo da vontade do particular a
prerrogativa de transferir unilateralmente o contrato que tem com
o poder piblico, sem submeter tal transferéncia a Administragao
contratante.

18. Sim, porque — diferentemente das avengas privadas — o
cardter pessoal dos contratos administrativos independe de estipu-
lacdio explicita. Ao revés, para a transferéncia ser possivel, devera
ela ser acompanhada de aquiescéncia expressa da Administragao,
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que deverd — para tanto — avaliar as condigoes pessoais do eventual
terceiro destinatério da transferéncia contratual.

JOSE ROBERTO DROMI esposa essd tese, sendo de grande
valia trazé-lo a colagao:

“Salvo que el contrato lo autorice ab initio, sin autori-
zacién expresa de la Administraciénm el co-contratante no
puede ceder 0 transferir los derechos y obligaciones emer-
gentes del contrato 0 la cualidad de “parte” contratante
respecto de las prestaciones reciprocas a cumplir, pra intro-
ducir un tercero en lugar suyo en la relacién administrativo
contractual, pues no hay “impersonalidad” en los contratos
publicos”. (JOSE ROBERTO DROMI, in La licitacién
piiblica, 4* reimpresion, Buenos Aires, Editorial Astrea,
1989, p. 54).

19. Ou seja, apenas poder-se-4 consumar a transferéncia do
contrato entre particulares — ainda sim, se tal hipétese nao estiver
vedada pelo Edital — com 2 expressa anuéncia da Administragao,
a qual somente podera ser concedida ap6s a aferi¢ao das condigOes
e qualificagdes daquele que sucederd o contratado original.

Para essa anuéncia a Administragio devera também ter em
vista O principio da isonomia, cuidando para que a transferéncia
nio viole direito de outro particular que — por exemplo — tenha
participado do certame licitatério e obtido colocagdo ime-
diatamente inferior & do adjudicatario.

70. De outra feita, € imperativo observar que O caréter intuitu
personae dos contratos administrativos se refere, como visto, auma
caracteristica concernente exclusivamente ao polo passivo do con-
trato (v.g. ao contratado privado). Nio se refere, nem a lei nem a
doutrina, ao cariter pessoal do pélo ativo, a Administragao.

E isso porque, cOMO vimos, sendo esta caracteristica pessoal
dos contratos administrativos uma decorréncia do processo seletivo
que dé génese 20 ajuste, tal carater dird respeito, por 6bvio, ao
particular selecionado — que ndo pode ser substituido sob pena de
se violarem as caracteristicas pessoais do contratado — € ndo ao
contratante, enquanto 6rgao integrante da Administragdo pblica.
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21. Em resumo dos argumentos desenvolvidos neste tdpico,
cremos ser possivel afirmar que:

I) o carater intuitu personae dos contratos administra-
tivos decorre das garantias pessoais que sio oferecidas pelo
contratado quando da sua selecao;

IT) tal carater pessoal se faz presente, portanto, com
relagdo ao contratante privado, garantindo que a Adminis-
tracdo ndo serd obrigada a aceitar a transferéncia dos con-
tratos, independente da existéncia de cldusula expressa neste
sentido;

IIT) a Administra¢do, caso ndo seja vedado no Edital
e no Contrato, poderd anuir com esta transferéncia se esta nao
for incompativel com o interesse piblico € com a continui-
dade do servigo piiblico correlato ao contrato;

IV) se assim permitir a Administra¢io, ela deverd
levar em conta também as condi¢des particulares daquele que
sucederd o contratado original, cuidando de respeitar o
principio da isonomia, quando ela for cabivel.

II — Possibilidade de Cessao do Contrato Administrativo

22. Vimos até agora que os contratos administrativos — via de
regra — assumem, pela sua prépria natureza, um carater intuitu
personae em relagiio ao particular contratado.

23. Por sua vez, a cessdo de contratos, € sabido, constitui-se
na substituicio de um sujeito por outro, como titular da relag@o
contratual. A este respeito, vdlido é o ensino de CARLOS AL-
BERTO DA MOTA PINTO:

“A cesso da posi¢io contratual produz uma sucessao
a titulo particular na relagio contratual, isto €, na relagdo da
obrigacional complexa emergente de um contrato € nao uma
renovatio contractus’. (in Cessao de Contrato, 1985, Ed.
Saraiva, p. 438). :

_ 24. Da confrontagdo destes apontamentos, um analista ago-
dado poderia concluir pela impossibilidade total da cessdo em
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contratos administrativos. No cremos que tal conclusdo se ponha
com acerto.

25. Parece-nos, € aqui ndo cabe um aprofundamento sobre o
tema, que a cessdo do contrato, mesmo que no p6lo do contratado
particular, é possivel desde que conte com a expressa anuéncia da
Administragio contratante. E esta anuéncia, como todo ato admi-
nistrativo, devera ser motivada.

Ou seja, para concordar com a cessao de um contrato, a
Administracdo terd que observar se: I) inexiste norma legal
vedando a cessdo para aquele contrato em especial; II) se 0 objeto
do contrato permite a cessdo; IIl) se o certame licitatério que
antecedeu a contratagio ndo oferece 6bice; 1V) se o cessiondrio
reline as condi¢Oes pessoais para assegurar a continuidade e a
ultimagdo da execugdo; e finalmente V) se as cldusulas contratuais
ndo proibem expressamente a cessao.

Em suma, como j4 pudemos consignar em outros trabalhos,
esposamos a tese de que a cessdo nos contratos administrativos €
plenamente possivel, desde que ndo colida com qualquer uma das
condigdes supra expostas. E o fazemos com grande tranqiiilidade,
na medida em que encontramos alicerce no solido conhecimento
de MARCELLO CAETANO. O célebre administrativista por-
tugués nos ensina que:

“Os contratos administrativos séo concluidos intuitu
personae, isto €, tendo em atengao as qualidades, idoneidade
e garantias de certo e determinado individuo ou empresa.

Por isso, é uma regra consagrada na nossa legislag@o
administrativa e sancionada pela jurisprudéncia a de que os
contratos devem ser executados pela propria pessoa com
quem foram concluidos. |

Esta regra é, porém, completada por outra: a exe-
cuciio do contrato pode prosseguir por pessoa diferente
daquela com quem inicialmente foi estipulado quando as
prestacdes nio tiverem por objecto servicos de carater
pessoal e a Administracao consinta na substituicio.

E assim que:
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1°. O contraente particular pode transferir voluntaria-
mente, no todo ou em parte, as obrigacdes assumidas por
virtude do contrato, para pessoa certa e determinada, quando
a lei consinta e mediante autorizagdo da Administracido
(trespasse, arrendamento, sublocagdo ou subconcessao).

2°. No caso de declaracdo judicial de faléncia ou
insolvéncia do contraente particular o contrato ndo caducara
se a Administragdo consentir que seja executado pelos cre-
dores” (in Manual de Direito Administrativo, — Tomo I,
Rio de Janeiro, Editora Forense, 1970, p. 554).

26. Contudo, muito mais simples parece ser o caso da cessdo
entre érgdos da administragio piblica, ou seja, a sucessdo de
pessoas juridicas de direito piblico no pélo do contratante. E € este
o caso da questdo em exame.

III — A Cessdo Contratual em Tela

27. Vistas estas notas referentes a teoria geral dos contratos
administrativos e aos requisitos que tém que estar preenchidos para
possibilitar a cessdo de um contrato regido pelo direito publico,
cabe agora analisar a hipétese de cessdo contratual, objeto de
indagacéo.

28. Em primeiro lugar, hd que se lembrar que a cesséo cogitada
nfo se refere a substituicdo no pdlo passivo do contrato, v.g. no
contratado privado. Cuida-se aqui de transferéncia no po6lo ativo,
no contratante pessoa juridica de direito publico.

Sendo assim, parece-nos que O carater intuitu personae que
reveste, em regra e com as ponderacdes acima asseveradas, os
contratos administrativos ndo se aplica ao caso em aprecgo. Afinal,
recordamos que o caréter pessoal (e ndo personalissimo) inerente
_ a estas espécies de contratos advém fundamentalmente do fato de
que tais avengas decorrem de procedimento licitatério no qual, via
‘de regra, sdo analisadas as condi¢des pessoais do ofertante.

Tratando-se de cessdo do contrato entre agentes da Adminis-
tracdo Piiblica (da mesma ou de diferente esfera), ndo emerge como
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ébice o alegado carater pessoal, salvo, € claro, se contra a cessao
se insurgisse o particular contratado, hip6tese que abordaremos
adiante.

29. De mais a mais, lembramos que Lei Federal 8.666/93 deu
3 matéria dos contratos administrativos um tratamento que, prati-
camente, uniformizou as diversas esferas da Administra¢ao, am-
pliando o &mbito de abrangéncia da legislagio de regéncia. A
indistin¢io da matéria nalei federal pode ser ilustrada com a prépria
defini¢io de Administragdo Piblica por ela talhada, a qual vem
consignada no inc. XI do art. 6° do dito estatuto:

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

X1 — Administragfio Piblica — a administragéo direta
e indireta da Uniifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, abrangendo inclusive as entidades com perso-
nalidade juridica de direito privado sob controle do poder
piblico e das fundagbes por ele instituidas ou mantidas;

XII — Administragdo — 6rgdo, entidade ou unidade
administrativa pela qual a Administrac@o Pablica opera e atua
concretamente;”

E em outro ponto, a citada legislagdo define o que entende por
contrato administrativo, cuidando da matéria indistintamente para
todos os 6rgdos integrantes da Administragao Pablica (e ndo se
referindo, de forma estanque, 2 Administragdo, 6rgdo concreto).
Diz a lel:

“Art. 2° ...

Parégrafo unico. Para fins desta Lei, considera-se
contrato todo e qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades
da Administraciio Piblica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a estipulagdo
de obrigac®es reciprocas, seja qual for a denominacdo utili-
zada”.

Vemos, portanto, que, ao tratar dos contratos administrativos,
a legislago hoje vigente introduziu — com novidade em relagédo ao
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regime anterior - um tratamento uniforme e comunicante entre os
ajustes firmados nas diversas esferas do Estado, considerando como
parte da mesma espécie todos os ajustes firmados pelo ente global
— Administragdo Publica — que definiu de forma ampla, abarcando
todas as esferas da federagdo.

Assim, o lume da legislacdo novel, ndo nos parece que o fato
de cedente e cessiondrio pertencerem a distintas esferas adminis-
trativas da federagdo caracterize fator impeditivo da transferéncia
em cogito pois, em tltima instincia, o 6érgao estadual e a adminis-
tracdo municipal integram o mesmo todo para efeitos da Lei
8.666/93, v.g. a Administragdo Pidblica. Em outras palavras, a
cessdo de contratos entre entes publicos de diferentes esferas da
administragdo em nada diferird da cessdo entre 6rgdaos de uma
mesma esfera federativa, devendo a tal hip6tese ser dado igual
tratamento.

30. Tampouco soerga-se o argumento de que a cessdao em tela
feriria o principio da vinculagdo ao edital da licitacdo. Ora, a
alteracdo em cogito ndo acarreta nenhuma mudanca substancial a
ponto de adulterar as condi¢cdes vigentes na licitacao.

A participacdo municipal no cometimento (embora em bases
um pouco diversas) ji existia, pois que concomitantemente a con-
tratacdo fora firmado o convénio aqui referido. Lembre-se que o
convénio anteriormente firmado, com expressa autorizacgdo legis-
lativa, atribuia responsabilidades para o Municipio relativas a em-
preitada, inclusive encarregando-o de realizar algumas melhorias
e, ao depois, receber a obra e cuidar de sna manutencao.

De outra feita, argumentar que o fato de ser a Prefeitura e ndo
o 6rgdo estadual o ente a figurar como contratante traria alteragdo
nas condi¢des de financiamento do contrato e que, fosse este dado
disponivel a €época da licitagdo, outros particulares poderiam ter se
interessado, é argumento absolutamente insustentavel.

Ao admiti-lo, terfamos que inquinar de ilegais todos os con-
tratos para realiza¢do de obras que se alonguem por mais de um
exercicio orcamentdrio, pois nestes casos sempre € possivel que o
orcamento do segundo ano assegure recursos ou disponibilidades
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financeiras que — se conhecidas no momento da licitagio — também
poderiam suposta € hipoteticamente interessar a outros particulares.

Dito de outro modo, pode-se afirmar que alteragdes referentes
as disponibilidades orcamentirias para executar uma obra sao
freqiientes, comezinhas no devir da execucdo contratual. E tais
alteracdes ndo significam de forma alguma modificagdo nas con-
di¢Ses vigentes na licitagao. Tanto é assim que a propria lei de
licitacdes vigente (Lel 8.666/93) nem sequer considera como al-
teragdo de contrato o empenho de dotagao orcamentdria suplemen-
tar, indicando que estes casos devem ser formalizados através de
simples apostilamento (CF/83, art. 65, § 8° do estatuto das lici-
tacoes).

Aceita a tese, teriamos ainda ailegalidade de qualquer contrato
quando a correspondente dotacdio or¢gamentaria indicada no edital
fosse suplementada através de decreto do executivo, na medida em
que aqui também incorreria a suposta “alteracdo de condi¢ao es-
sencial do contrato” (sic).

Os exemplos trazidos parecem oS dar a exata medida da
improcedéncia deste argumento. A eles pode-se apenas acrescentar
que a situagao ensejadora da cessdo (inexisténcia de recursos no
ambito do 6rgio estadual inicialmente contratante) foi superve-
niente 2 licitacdo, ndo podendo, pois, a alternativa ora entabulada
caracterizar alteragdo das condigOes vigentes a época da licitagdo.

31. De outra feita, a cessio de contrato administrativo entre
6rgdos publicos tem sido realizada com alguma contumécia no
ambito da Administracdo estadual, mormente quando hé reestru-
turagdes administrativas € redefinicdes de competéncias de entes
integrantes da sua estrutura. Tais transferéncias de contratos tem
sido admitidas pelo E. Tribunal de Contas quando da apreciagao
da regularidade dos termos aditivos que lhes ddo forma.

Analisando o TC 124222/33/88, aE. Primeira Camara proferiu
decisdo assim ementada:

«“Considerados regulares os termos de aditamento, 0
termo de cessdo contratual com sub-rogagao em direitos €
obrigacdes e legais as despesas decorrentes, recomendando-
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se a origem que celebre as prorrogacdes de prazo antes de
vencido o prazo contratual” (DOE 07.08.90, p. 24 e 25).

Diverso ndo € o entendimento da E. Segunda Camara:

“Considerado regular o termo de cessdo contratual
com sub-rogac@o em direitos e obrigactes € legal a despesa
decorrente”. (TC 82869/033/88, DOE de 20.03.91, p. 23, 24
e 25).

Este € também o teor, entre outros, dos Acordaos proferidos
nos TC’s 113214/033/88 (DOE 04.09.90, p. 102 e 103)
89972/033/88 (DOE 17.10.90, p. 31-33) e TC 22595/033/88 (DOE
24.01.95, p. 36).

32. Que ndo se assevere contra a alternativa aqui alinhavada
com o fato de as decisdes acima se referirem apenas a cessdes entre
6rgidos da Administracdo estadual. Tal argumento cai por terra
quando consideramos que — como visto no § 29 supra — a legislagédo
vigente trata por Administracdo Pidblica, indistintamente todos os
orgdos pertencentes as trés esferas da federagdo.

Mas também, em se tratando de cessOes e sub-rogacdes de
contratos entre membros de diferentes entes da federa¢io, podemos
encontrar casos precedentes.

De fato, se formos pesquisar os Municipios que optaram pelo
modelo de gestdo de satide semiplena no &mbito do Sistema Unico
de Sadde, SUS - ou seja, o modelo pelo qual a administragio
municipal assume integralmente a gestdo do servigo publico de
satide, incumbindo-se inclusive da gestdo dos hospitais pertencen-
tes 2 Unido e ao Estado — encontraremos vdrios casos de trespasse
de contratos, firmados pelo Ministério ou Secretaria de Estado da
Saiide, para serem geridos pela Administracdo Municipal.

As cessdes de contratos ocorridas no Ambito da drea de sadde,
ao que se saiba, ndo tém encontrado resisténcias por parte das
Cortes de Contas estaduais ou por parte do TCU.

33. Outro argumento que se poderia esgrimir — a0 nosso sentir
também sem sucesso — contra a alternativa em tela diria respeito a
inexisténcia de expressa autorizagdo na legislacdo para a cessao
em cogita¢do. Nao olvidamos que, no direito publico, ao revés do
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que ocorre no direito privado, nao basta ndo estar vedado pela
norma para estar permitido. E cedico que, para ser licito 3 Admi-
nistracdo um procedimento, deve-se ter na lei clara autorizagdo
para tanto. A regra € incontroversa.

Porém, ninguém imagina que todo e qualquer ato da publica
administracio tenha previsdo autorizante especifica. Para se apurar
a licitude de um procedimento da administracdo deve-se ter em
vista, por um lado, sua compatibilidade com as regras vigentes e,
por outro lado, a adequagéo de tal iniciativa a finalidade da lei.

33.1. No caso concreto, basta um leve esforgo hermenéutico
para percebermos que a legislagdo aplicdvel — ou seja, a Lei
Estadual 6.544/89 e a Lei Federal 8.666/93 — ndo consigna vedagao
ao trespasse em apreco. Tanto € assim que, cOmo ja dissemos
anteriormente, a legislacdo federal fala uma tnica vez da cessao
do contrato quando afirma ser ela ensejadora de rescisao do mesmo,
se e somente realizada pelo particular e sem a expressa anuéncia
da administracio.

Ora, se a Administragdo pode até tornar licita uma cessao
contratual no pélo passivo do contrato administrativo, v.g. entre
particulares (0 que, como vimos, implica em alteragdo muito mais
profunda no contrato, pois que o carater pessoal dos ajustes admi-
nistrativos se refere predominantemente aquele que realiza a pres-
tacdo), tanto mais poderd promover a substituicio da pessoa
juridica de direito piblico contratante, transferindo a responsabili-
dade pela contrapartida financeira a obrigagao do particular, mas
preservando o contrato dentro do &mbito da Administragdo Publica,
conforme a defini¢do do atual estatuto.

De outro lado, a Lei paulista (6.544/89 — art. 76, VI) s6 veda
a cessdo ou transferéncia do contrato entre particulares se isso afetar
a boa execugdo da avenga. E este nio € o caso, muito ao revés, €
aqui a cessdo a tinica alternativa para que se retome a execucao das
obras.

33.2. Restaria apenas apreciar a matéria a luz das finalidades
consagradas na legislagdo. E cedico e incontroverso que o regime
legal norteador das licitagdes e dos contratos administrativos tem
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duplo escopo: assegurar a plena satisfacao do interesse publico —
com a consumacao da melhor proposta para a realizacdo de uma
melhoria de desfrute coletivo — e a inarreddvel consagracao do
principio da isonomia.

Na cessdo contratual aventada, ndo se rompe ou arranha a
isonomia. Até que a Administracdo estadual resolva rescindir o
contrato hoje vigente — arcando com os improdutivos e 0c10s0s,
mas indesvidveis, custos de indenizacdo ao particular — o dnico
ente privado que pode consumar a melhoria € a empresa adrede
contratada pelo 6rgdo estadual. Afinal, tal empresa adquiriu este
direito ao vencer licitacdo e ao ter para si adjudicado o objeto do
certame.

Mais ainda, é esta empresa — e somente ela, por 6bvio — quem
ja executou parcela substancial do empreendimento e quem man-
tém mobilizados equipamentos, pessoal e canteiro de obras. Ndo
vislumbramos como a cessdo em aprego, provocada pela super-
veniéncia da total auséncia de recursos do Estado para honrar sua
parcela financeira do empreendimento, poderia implicar na quebra
da isonomia, haja vista que a retomada das obras s6 pode se dar
com a empresa hoje contratada para tanto.

De outro lado, quer nos parecer que a cessdo em tela, antes
de implicar numa afronta a finalidade da legislagdo, ergue-se como
tinica forma de consumar o interesse puiblico, ora consubstanciado
na continuidade das obras.

34. Deveras. Diante da situacdo fitica aqui trazida, barrar a
possibilidade de cessdo contratual em favor do Municipio impli-
caria em obstar a conclusdo das obras. Afirmamos no inicio do
presente trabalho que os contratos administrativos se caracterizam
pelo seu trago estritamente finalistico, pois que eles s6 se justificam
se estiverem adstritos 2 consecucgdo de alguma finalidade publica.

(2) Claro estd que a empresa contratada deverd ser consultada para anuir com a cessao
contratual, o que, inclusive, alguns autores sustentam ser condi¢ao essencial para a
validade do trespasse (Cf. CARLOS ALBERTO DA MOTA PINTO. Cessao de
Contrato, 1985, Ed. Saraiva, p. 439).
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No caso, tal finalidade se traduz nas obras vidrias a serem realizadas

dentro do perimetro urbano, ligando a cidade ao eixo rodoviario.

Nio se pode interpretar a legislagdo de molde a criar um
impasse que afronta ao interesse piblico. A dnica alternativa
juridica para a conclusio das obras parece ser a cessao contratual

em tela.

Nem mesmo se o Municipio se dispusesse a transferir os
recursos de que dispoe para que O 6rgdo estadual desse andamento
3s obras isto seria possivel. Afinal, segundo fomos informados, as
dividas desse 6rgio perfazem um valor extremamente expressivo,
e qualquer disponibilidade financeira poderia ser abarcada pela
exigéncia de obediéncia a ordem cronolégica dos pagamentos, O
que novamente faria paralisar as obras por falta de recursos. Dito
de outro modo, o simples repasse de recursos pelo Municipio nao
garantiria a conclus@o das obras.

Sendo esta a tdnica forma de se retomar e dar andamento as
obras, encontra ela respaldo no principio da continuidade dos
servicos piblicos, consagrado na lei orginica do municipio inte-
ressado, onde se determina que as obras ptiblicas do municipio,
quando iniciadas, néo poderao sofrer soluciio de continuidade (v.g.
interrupgio) quando da troca de administragao.

Se é verdade que a obra ndo é municipal, tampouco se pode
descurar que a melhoria conta com aprovacéo legislativa, decor-
rente de lei municipal, que autorizou a assinatura de convénio
especifico para viabilizar a melhoria, autorizando inclusive a reali-
zacdo de despesas com recursos do Municipio para este fim.

Impedir a assun¢do do contrato pelo Municipio — existindo a
aquiescéncia do 6rgéo estadual e do contratado privado e havendo
dotacdo especifica no orgamento municipal — seria a0 mesmo tempo
espancar o interesse publico e afrontar os principios consagrados
a prépria lei de regéncia, bem como na legislag@o municipal.

E por este tanto que, a indagagao, respondemos positivamente,
afirmando ser plenamente possivel e consentinea com a legislagao
reitora do contrato (Lei estadual 6.544/89) e das alteracdes de
contratos administrativos (Lei 8.666/93 por forca do seu art. 121
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com redacdo dada pela Lei 8.883/94) a cessdo do contrato em
apreco em favor da administragdo municipal, sub-rogando-se esta
nos direitos e nas obriga¢des assumidos pelo 6rgdo estadual ora
contratante. Como condi¢@o para tal trespasse, colocam-se a con-
cordincia do particular contratado e a existéncia de dotagdo
especifica na lei orgamentdria municipal, pois que esta dotagdo
deverd substituir aquela indicada nas condi¢des especiais do con-
trato em tela.




