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1. A questao

Consideravel e tradicional doutrina propugna para o contrato administrativo o
atributo do personalismo'. Nio poucos doutrinadores afirmam ser o contrato admi-
nistrativo por natureza personalissimo ou produzido intuito personae® e, dai, atri-
buem-lhe as conseqii€ncias relevantes para a distingdo desse caractere nos contratos,
notadamente a interdi¢do de operagdes como cessio, consdrcio do contratado —
obrigado a uma prestagdo intuitu personae — com terceiro para fins de execugio
contratual, bem como a subcontratagdo integral ou qualquer outro negécio juridico
que, em alguma medida, enseje a transferéncia do contrato.

Nesse sentido, o entendimento de ninguém menos que DIOGO FIGUEIREDO
Moreira Neto, segundo quem: “(...) a capacidade civil ndo basta para a contrata¢do
com as pessoas juridicas de direito publico. Duas condigées subjetivas, uma nega-
tiva, outra positiva, poderdo ser exigidas. A condi¢do negativa serd o ndo estar
impedido, o administrado, por inidoneidade, de contratar com a Administracao. A
condigdo positiva serd o estur habilitado em licitacdo publica ou procedimento

1 O personalismo nos contratos ¢ assim definido por Orlando GOMES (Contratos. Rio de Janeiro,
Forense, 12 ed., 1990, p. 89):

“Um contrato é ‘intuitu personae’ quando a consideragdo da pessoa de um dos contraentes é,
para o outro, o elemento determinante de sua conclusdo. A uma das partes convém contrarar
somente com determinada pessoa, porque seu interesse é de que us obrigacbes contratuais sejam
cumpridas por essa pessoa. Por isso, a pessoa do contratante passa a ser elemento causal do
contrato.

“(...) Geralmente, originam uma obrigac¢do de fazer, cujo objeto é um servigo infungivel, isto
é, que ndo pode ser executado por outra pessoa, ou porque so aquela seja capaz de prestd-lo, ou
porque a outra parte interessa que seja executado tdo-somente por ela.

“Os contratos ‘intuitu personae’ tém essa qualidade por suua propria natureza, ou circunstan-

cialmente. Contrato pessoal por sua propria natureza é aquele em que a pessoa dos contraentes,
ou de um deles, tem de ser levada em conta, havendo sempre uma relagcdo de causalidade. A
necessidade de considerar a pessoa do outro contraente apresenta-se nessas condi¢ées quando,
para a execugdo do contrato, entra o fator subjetivo de confianga ou a habilidade particular da
pessoa que deve cumprir a obrigagdo de fazer. O contrato é acidentalmente pessoal quando, embora
seja indiferente a pessoa de um dos contratantes, determinadas circunstancias induzem as partes
a transformd-lo num contrato ‘intuitu personae’.”
2 Nas palavras de Edmir Netto de ARAUJO (Contrato Administrativo, Sio Paulo, RT, 1987, p.
51; negrito acrescido): “Contrato administrativo é o acordo de vontades opostas, realizado ‘intuitu
personae’, consensual, comutativo e sinalagmdtico, do qual participa a Administragdo Piiblica,
para a produgdo de vbrigagbes que envolvam finalidade ptiblica, ou ndo contrariem o interesse
piiblico, contendo explicita ou implicitamente cldusulas de privilégio que o submetem a regime
Juridico de direito administrativo, informado por principios publicisticos.” Também em Marcos
CHAVES (Contrato Administrativo e Suas Caracteristicas, in Revista de Direito Publico, Sio
Paulo. RT. n. 78, abril-jun/1986, pp. 110-115. citagdo a p. 111: negrito acrescido): O contrato
administrativo é sempre bilateral, e, em regra, foral. oneroso, comutativo e realizado ‘intuitu
personae’. Ele é bilateral, pois, niio é um ato impositivo da Administragiio; formal, pois se expressa
por escrito e com requisitos especiais; oneroso, porquanto remunerado na forma convencionada;
comutativo, pois estabelece compensagdes reciprocas e equivalentes para as partes; ‘intuitu perso-
nae’, uma vez que exige a pessoa do contratante para sua execugiio.”
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andlogo, como estudaremos adiante. (...) Dai decorre ser, o contrato administrativo,
personalissimo, realizado ‘intuito personae’, e vedada, em conseqiiéncia a sub-roga-
¢do subjetiva.”?

Mutatis mutandi, pela mesma trilha conceitual, chega-se também a asserir que:
“A possibilidade de subcontrara¢do total deve ser excluida, pois que o contrato
administrativo, mormente o decorrente de licitacdo, é sempre ‘intuitu personae’.”*

Essa linha doutrindria atribui, assim, ao contrato administrativo conseqiiéncias
similes as indicadas pela contratualistica civil acerca dos contratos personalistas,
consoante se nota com o cotejo do seguinte trecho de Orlando GOMES:

“A distingdo entre contratus pessoais e impessoalis reveste-se de importdn-
cia prdtica em razdo das conseqiiéncias logicas e intuitivas que decorrem
da natureza personalissima da obrigacdo, caracteristica dos contratos per-
tencentes a primeira categoria.

“De fato. Uma vez que essa obrigagdo é intransmissivel, ndo pode ser
cumprida por outrem. Por conseguinte, a morte do devedor é causa extintiva
do contrato, pois os sucessores ndo poderiam executar prestacdo que era
personalissima. Pela mesma razdo, o contrato ‘intuitu personae’ ndo pode
ser cedido. A substituicdo do devedor importaria celebra¢do de novo con-
trato. E claro que essas conseqiiéncias so se afirmam em rela¢do ao con-
tratante cuja atividade pessoal é elemento determinante do contrato.”>.

Na defesa da tese tradicional® que se vem de expor, usa-se ainda a remissdo a
Lei Federal n. 8.666/93, art. 78, VI, aferrando-se ao texto legal como se 0 mesmo
lhe desse fundamento juridico positivo. A propésito, € o teor do referido dispositivo
legal:

“Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

“VI — a subcontratagdo total ou parcial do seu objeto, a associagdo do
contratado com outrem, a cessdo ou transferéncia, total ou parcial, bem
como a fusdo, cis@o ou incorpora¢do, ndo admitidas no edital e no con-
trato;”’

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. (Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
Forense, 11 ed., p. 119)

4 BAZILLI. Roberto Ribeiro. Contratos Administrativos, Sio Paulo, Malheiros, 1996, p. 104.

5 Contratos, Rio de Janeiro, Forense, 12 ed., 1990, pp. 89-90. Nesse sentido conquanto mais
breves, entre outros, Caio Mdrio da Silva PEREIRA, Institui¢ées de Direito Civil, Rio de Janeiro,
Forense, vol. I, 3 ed., 1992, p. 291, Silvio RODRIGUES, Direito Civil, Sdo Paulo, Saraiva, vol. 2,
24 ed., 1996, pp. 35-36.

6 O qualificativo "tradicional” ndo tem aqui nenhuma referéncia negativa ou de qualquer modo
depreciativa, serve apenas para identificar a tese que se considera mais difundida a respeito do
personalismo dos contratos administrativos.
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Todavia, com respeitdvel venia, é de se desconfiar da sustentabilidade dessa
posi¢do. Desde ja nao parece claro que o art. 78, VI da Lei n. 8.666/93 a secunda.
Antes o contrdrio: o que uma primeira leitura do dispositivo em tela evidencia €
restar ensejado (ndo imposto) ao agente piiblico competente rescindir contrato ad-
ministrativo em que o contratado efetue uma das operagdes ali arroladas, caso a
mesma nio tenha sido admitida no instrumento convocatdrio e no contrato pertinen-
tes.

A exegese gramatical isolada, entretanto, ndo € sustento para nenhuma opiniio
consistente sobre o assunto. E o caso adiante de pdr a questdo em face de contexto
argumentativo mais amplo e substancial. Haverd, ent@o, oportunidade de ver que o
personalismo do contrato administrativo, pelo menos nos moldes em que conside-
rdvel parcela da doutrina o v€, corresponde mais a um desvio de perspectiva ou a
uma hipertrofia conceitual. Certamente, vale afirmar o personalismo contratual para
algumas avencgas administrativas, mas, refletindo-se dentro em breve sobre o tema,
ndo hd como estendé-lo a um caractere genérico e imanente a todos os contratos
administrativos.

Cabe, entretanto, ja deixar langada a tese que, logo, logo, pretende-se ver
devidamente fundamentada: a cessdo de contrato administrativo, a associagdo do
contratado com outrem na execu¢do de uma avenga administrativa, a transferéncia
contratual e operagdes similes sdo negécios juridicos licitos, conquanto obviamente
constrangidos a observdncia de certos requisitos (como, alids, a generalidade dos
atos juridicos).

A demonstracdo disso € adiante feita a partir de uma operagio paradigmatica
— a cessdo de contrato administrativo —, a qual, por qualificar-se com conseqiién-
cias mais radicais (quando comparada aos demais negdcios juridicos elencados no
art. 78, VI da Lei de Contratos Administrativos) no que atina com a identidade do
polo contratual ocupado pelo particular em avencas administrativas, ensejard que,
uma vez cabalmente fundamentada sua licitude, possa-se concluir o mesmo em
relacdo a outros negdcios similes que tenham repercussdes mais estreitas. A esses,
portanto, a conclusio partird do argumento a majori ad minus, sintetizado na oragao
“quem pode o mais, pode 0 menos”, o qual certamente precisard, ele préprio, de
devida justifica¢do para ser operado.

Foquemos, entdo, o debate acerca da licitude da cessdao de contrato administra-
tivo.

2. A polémica

Oportuno um aclaramento do que seja cessdo de contrato e seus requisitos de
validade no Regime Juridico Geral dos Contratos (aplicdvel supletivamente aos
contratos administrativos, cf. Lei n. 8.666/93, art. 54, caput’). Valhamo-nos para

7 *“Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas cldusulas e pelos
preceitos de direito pdblico, aplicando-se-lhe, supletivamente, os principios da teoria geral dos
contratos e as disposigdes de direito privado.”
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tanto da exposi¢do de Maria Helena DINIZ, Titular da Catedra de Direito Civil da
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo:

“A cessdo de contrato €, segundo Silvio RODRIGUES, a transferéncia da
inteira posi¢ao ativa e passiva, do conjunto de direitos e obrigagdes de que
€ titular uma pessoa, derivados de contrato bilateral ja ultimado, mas de
execucdo ainda nao concluida.

“A cessdo de contrato possibilita a circulagao do contrato em sua integra-
lidade, permitindo que um estranho ingresse na relagdo contratual, substi-
tuindo um dos contratantes primitivos, assumindo todos os seus direitos e
deveres.

“(..)
“Efetivar-se-4 a cessio de contrato somente e se:

*1°) O contrato transferido for bilateral, isto é, de prestagdes correspectivas

()
*“2°) O contrato for suscetivel de ser cedido de maneira global (...);

*3°) Houver transferéncia ao cessiondrio ndo dos direitos como também dos
deveres do cedente;

“4°) O cedido consentir, prévia ou posteriormente, pois uma vez que a cessio
de contrato implica, concomitantemente, uma cessdo de crédito € uma cessao
de débito, a anuéncia do cedido serd indispensdvel para a eficdcia desse
negoécio, sob pena de nulidade® (...) Isto é assim porque para o cedido é
muito importante a pessoa do cessiondrio, que passard a ser seu devedor.

“5°) Se observarem os requisitos do negdcio juridico, ou seja, capacidade
das partes, objeto licito e forma legal.”®

Definido o instituto da cess@o de contrato, tem-se que a questdo imediatamente
em causa versa sobre sua licitude ou ndo quanto ao contrato administrativo.

2.1. O tratamento doutrindrio

Sobre o tema incide acalorada polémica doutrindria. Uns a tém como inadmis-

sivel'. Em venerdvel doutrina, hd ambigiiidade (nfo afastada m4 compreensio do

8 Logo, dir-se-ia melhor validade do negécio.

9 Curso de Direito Civil Brasileiro, Sdo Paulo, Saraiva, Vol. 2, 8 ed., 1994, pp. 356-357.

10 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
Forense, 11 ed., p. 119; Jessé Torres PEREIRA JUNIOR, Comentdrios a Lei das Licitagées e
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subscritor deste trabalho)''. Entre os que a admitem. uns, mais restritamente, con-
dicionam-na a previsdo autorizativa editalicia e contratual'*; outros, mais permissi-
vos, condicionam-na a autorizagdo presente no ato de cessio, geralmente mediante
anuéncia aposta no instrumento de cessdo'’ ou ainda a necessidade de alguma razio
especifica bastante no caso concreto'?; outros, bem mais permissivos, véem como
requisito especifico apenas a auséncia de vedagio editalicia e contratual®. Todos os
que sdo favordveis a licitude da operagdo concordam com a necessidade da anuéncia
da Administracdo para o ato e condicionam essa anuéncia ao atendimento das

Contratacoes da Administragdo Publica, Rio de Janeiro, Renovar, p. 459. Conquanto focado na
hipétese de concessilo de servigo publico, por manejar argumentagdo extensivel a outros contratos
administrativos, essa também parece ser a posigio de Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO.
Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo, Malheiros, 13 ed., 2001, pp. 640-641, posigio que se
repete na 14* ediciio de seu curso, pp. 649-650.

11 Caio TACITO (Contrinistrativos, in Temas 1o Piblico, Rio de Janeiro, Renovar, Vol. 1, 1997,
pp- 617-6335, especialmente p. 634), ao defender que ** O contrato administrativo é realizado “intuitu
personae’, importando obrigu¢do pessoal a ser cumprida pelo préprio contratante.”, parece
inscrever-se no coro dos contririos a licitude da cessio de contrato administrativo, entretanto, no
periodo imediatamente seguinte ao anteriormente citado, afirma: “Qualquer subcontrato deverd
estar previsto no contrato ou termo aditivo, como no caderno de encargos ou instrucdo de servico.”
Ora, as afirmagbes parecem contradizer-se, pois. a subcontratagio importa necessariamente na
execugdo do escopo contratual por terceiro ainda que mantida a responsabilidade integral do
contratado principal. A subcontratagdo. uma vez admitida, nega o personalismo da avenga admi-
nistrativa. E ambigua, portanto. a posigio do emérito professor.

12 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo, Sao Paulo, S ed., Saraiva, 545-546. Maria
Sylvia Zanella DI PIETRO, Direito Administrativo, 14 ed., So Paulo, p. 255; Margal JUSTEN
FILHO, Comenidrios a Lei de Licita¢des e Contratos Administrativos, Sdo Paulo, Dialética, 6 ed.,
p. 562: Odete MEDAUAR, Direito Administrativo Moderno, Sdo Paulo, RT, 4 ed., 2000, p. 265;
Edimur Ferreira de FARIA, Curso de Direito Administrativo Positivo, Belo Horizonte, 3 ed., 2000,
p. 336; Leon Frejda SZKLAROWSKY, Subcontratagdo e Cessdo de Contrato Administrativo,
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Renovar/FGV, n. 214, out-dez/1998, pp. 145-158,
especialmente conclusdes ns. 6 e 7, p.157.

13 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. (Contratos Administrativos, Sio Paulo, Saraiva,
1981, pp. 51-52), o qual condiciona a cessdo apenas a autoriza¢do expressa da Administragdo
Publica para o ato; Carlos S. de BARROS JUNIOR (Contratos Administrativos. Sdo Paulo. Saraiva,
1986, p. 50), o qual condiciona a cessdo & anuéncia explicita da Administragdo contratante e a
permanéncia da responsabilidade soliddria integral do cedente quanto ao escopo contratual. Con-
forme anota Leon Frejda SZKLLAROWSKY (op. cit., p. 148), essa também seria a posigdo de
Adilson Abreu DALLARI, mas em face do Decreto 73.140, de 9-11-73: *‘desde que haja prévia
aquiescéncia da Administra¢do, ndo ha por que impedir-se a transferéncia de contrato realizado
com esta, mesmo que com dispensa de licitacdo, pois, ‘in casu’, nem se propde a questdo da
licitagao’ (¢f. Cadernos FUNDAP, publica¢do da Fundagio do Desenvolvimento Administrativo,
n. 11, de julho de 1985, pp. 27 a 38).”

14 FIGUEIREDO. Licta Valle. Extingédo dos Contratos Administrativos, Sio Paulo, RT, 1986, pp.
33-34.

15 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo, in A Cessdo de Contrato Administrativo entre Estado
e Municipio como Alternativa para Evitar a Interrupgao de Obras Piblicas, in Boletim de Licita-
¢des e Contratos. Sao Paulo. NDIJ. ano XIII, n. 3, mar./2000, pp. 146-147
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exigéncias editalicias de habilitagdo ou pré-qualificagio pelo candidato a cessioné-
i~ 16
rio.

2.2. O tratamento jurisprudencial

O tema é de escasso tratamento pela jurisprudéncia — ao menos, pelo que se
pode constatar por pesquisa propria. Dessa escassez, decorre ndo se poder identificar
uma segura tendéncia exegética neste ou naquele sentido. Sem embargo, nas mani-
festagdes encontradas ndo se deparou com nenhuma posigdo aprioristica contra a
licitude da cessao de contrato administrativo.

Dois julgados do Tribunal Regional Federal da 4° Regido admitem a licitude da
cessdo de contrato administrativo. Um, a contrario sensu, ao julgar legitima a
rescisdo de contrato administrativo face a sua cessdo pelo contratado sem anuéncia
da Administragio e estando essa hipdtese prevista contratualmente como ensejadora
da rescis@io'’. Outro, sem expressar restrigiio, toma como licita e atribui-lhe cabiveis

t6 PEREZ, Marcos Augusto. (Contrato Administrativo. Cessdo de contrato. Possibilidade. in
Genesis. Revista de Direito Administrativo Aplicado, Curitiba, Genesis, n. 12, jun-mar/1997, pp.
93-105) sugere a origem da inspira¢io da doutrina administrativa brasileira em propugnar pela
natureza personalissima do contrato administrativo, creditando tal entendimento a uma importagéo
ligeira das manifestagdes da doutrina administrativa francesa (as quais, de seu lado, constituem em
sua maior parte em uma tentativa de sistematizagdo das decisdes do Conselho de Estado francés).
Nas palavras do publicista (excerto extraido & p. 97 do texto referido):

“Pois nos parece que a caracteriza¢do dos contratos administrativos que em regra faz a
doutrina nacional enquanto contratos ‘intuitu personae’. seja mais um dos itens desse ‘pacote’
importado quase que irrefletidamente do Direito Administrativo francés que ndo se coaduna
totalmente com o Direito Positivo brasileiro.

“Ora, é comum que a contratualistica administraiiva francesa exponha o tema ressalvando o
‘poder’ excepcional, exorbitante do direito comum, que a Administragdo Piiblica possui de exigir
que a execugdo do contrato se dé pessoalmente pelo contratado. Dessa forma o escdlio de
Jean-Claude RICCI:

‘L'administration détient (...) le pouvoir d’exiger I’ execution personlle du contrat par le cocon-
tractant. Le cocontractant choisi doit executer personnellement le contrat.” — Cf. Droit Adminis-
tratif, Paris, Hachette, 1996, p. 78.

“Entretanto, como veremos a seguir, no Brasil o direito positivo e mais precisamente 0s
diplomas legais reitores da contratagdo em tela (...) evidenciam sendo a inexisténcia desta carac-
teristica — o cardter intuitu personae dos contratos administrativos — uma grande flexibilizagdo
de seu contetido e restricdo de seu alcance.

“Justifica-se, dessa forma, a parca ou quase inexistente abordagem da doutrina brasileira
acerca da cessdo de contrato administrativo Emprestada do direito alienigena, sem grande reflexdo
sobre as regras do direito interno (...), a no¢do do contrato administrativo como ‘pacto intuitu
personae’ afastou-nos como que por atavismo do tema da cessdo do contrato administrativo, tida
de maneira simplista como possibilidade distante do regime juridico administrativo.”

Merecendo confirmagéo por pesquisa doutrindria mais extensa (trabalho o qual, sendo préprio
de estudo monogrifico de maior félego, € aqui contornado, visto ademais ndo ser necessirio i
reflexdo adiante expendida e, em rigor, prescindivel enquanto fundamento das conclusdes deste
estudo), a hipétese € interessante e faz sentido.

17 “AGRAVO DE INSTRUMENTO. DIREITO DE PERMANENCIA E USO DE AREA PUBLICA.
HANGAR. INFRAERO. INDEFERIMENTO DE MEDIDA LIMINAR. CONCESSAO.
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efeitos no caso concreto (cessdo de contrato administrativo em que cedente e ces-
siondrios sdo entes administrativos federais e o cedido ente federativo)'s.

Um terceiro, julgado do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, € interes-
sante por circunscrever em torno de contrato administrativo (tendo como objeto
cessdo de uso de bem publico) cuja cessibilidade jamais espantou e sempre foi,
inclusive, considerada inscrita como direito patrimonial do particular contratante (no
julgado, é justamente repreendida atuagdo, consistente no impedimento de cessdo
do contrato pelo particular, por parte de estatal prestadora do que, a época, ninguém
duvidava ser o servigo publico de telefonia fixa): tratam-se dos contratos de cessio
de direito de uso de linha telefdnica ao tempo da total estatalidade do setor!?,

No Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, foram encontrados
dois julgados. Um, reconhecendo validade a restri¢do expressa de companhia tele-
fonica a transferéncia de contrato de telefonia celular, enseja concluir, a contrario
sensu, que, ndo fosse a vedagdo expressa, a transferéncia do contrato considerado

1. E cabivel a rescisdo de contrato de concessiio de uso se o instrumento assinalar esta
possibilidade no caso de cedéncia ou transferéncia a terceiros de direitos ou obrigagoes ajustadas.

2. Inaplicabilidade ao caso do disposto no artigo 27 da Lei 8.987/95, especifico ao regime de
concessdo e permissdo da prestagdo de servigos piiblicos previstos no artigo 175 da Constituicdo
Federal.

3. Invalidade do instrumento particular de cessdo de contrato de concessdo de uso de bem
pertencente ao patrimonio piiblico.

4. Auséncia do requisito ‘fumus boni iuris’. Agravo improvido.”

(TRF 4 R.. Ag. Inst. 199804010510488/PR, 3 T., Rel. Juiza Maria de Fitima Freitas Labarreére,
DJ 28.07.1999, p. 249:)

(8 “ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVI-
COS. ATRASO NO PAGAMENTO DAS FATURAS. LEGITIMIDADE PASSIVA. CORRECAO
MONETARIA. INCIDENCIA.

1. Tanto a Unido como o Estado de Santa Catarina sdo entes legitimos para figurar no pélo
passivo da demanda, pois a primeira foi sucessora do INAMPS, sendo da sua responsabilidade o
repasse das verbas necessdrias ao adimplemento das obriga¢des assumidas com a autora, nos termos
do Convénio SUDS n° 01/88 — fl. 633 e, por outro lado, as guias de autorizagdo e pagamento
foram emitidas pelo MPAS. Quanto ao Estado de Santa Catarina, sua legitimidade estd no fato de
haver termos de sub-rogacio de contrato de fls. 656, 676 e 688. Deve, por isso, responder pelo
onus pactuado inicialmente, tendo em vista a cessio realizada pelo extinto INAMPS em seu favor.

2. Mantida a sentenga que julgou procedente o pedido da inicial, pois mesmo nio havendo
previsio contratual, deve ser paga corre¢iio monetiria quando do atraso no pagamento de faturas
de prestagio de servigos face a desvalorizagio ocorrida na moeda devida ao fendmeno inflaciondrio.

3. Apelagdes e remessa oficial improvidas.”

(TRF 4 R., Apelagio Civel 9604573195/SC, 3 T., Rel. Juiza Marga Inge Barth Tessler, DJ

23.06.1999, p. 827;)
19 “CESSAO DE CREDITO — Uso de linha telefénica — Transferéncia negada pela concessio-
ndria — Negativa fundada em portaria do Ministério das Comunicagées — Inadmissibilidade —
Edicdo posterior ao contraro administrativo firmado com o assinante, com disposi¢io expressa
admitindo a transferéncia do uso do terminal telefénico — Ofensa a direito adquirido que contém
inegdvel cunho econdmico vinculado ao patriménio do titular — Cominatdria visando a efetivagdo
da transferéncia procedente” (TISP. Apelagao Civel 123.944-2, 9° Cam. Civel, Rel. Des. Lair
Loureiro, in Revista dos Tribunais, Sio Paulo, RT, Vol. 638, dez./1988, p. 96).
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como administrativo seria licita®®, Qutro, expressamente admitindo a cessdo de
contrato de concessio, em hipdtese de objeto inusitado: concessio de exploragdo de
servigo de automdveis para aluguel?!.

Na jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, o posiciona-
mento € incerto, havendo noticia de julgados favordveis a licitude da cessdao de
contrato administrativo, desde que admitida no edital e no contrato sua possibilida-
de??, bem como contrérios a licitude da operagao®.

Em rigor, € licita a cessdo de contrato administrativo, observadas certas condi-
¢des que pouco adiante sdo expostas. Nada obstante, face a polémica doutrindria
registrada, cumpre lobrigar sobre as razdes subjacentes ao seu difundido cardter
personalissimo. Por essa andlise, veremos que a opinido doutrindria desfavorivel
assenta-se mais em hipertrofia conceitual sobre esse caractere.

3. A letra da Lei

Fosse o caso de se preferir pelo agodamento e poder-se-ia dar a questdo quase
que imediata resposta. Bastaria uma compreensao literal, a contrario sensu do texto
legal, especificamente o art. 78, VI da Lei n® 8.666/93:

20 “LINHA TELEFONICA. CELULAR. CESSAO E TRANSFERENCIA DO CONTRATO. TRA-
TANDO DE CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO, PODE A CONCESSIONARIA IMPEDIR,
POR CLAUSULA CONTRATUAL, A LIVRE CESSAO E TRANSFERENCIA DO CONTRATO,
PRINCIPALMENTE SENDO CESSIONARIA EMPRESA QUE EXPLORA MERCADO PARALELO
DE VENDA E REVENDA DE LINHAS TELEFONICAS. ESGOTAMENTO DE MATERIA DE
MERITO. A LIMINAR QUE ESGOTA MATERIA OBJETO DA ACAO AJUIZADA ESTA INADMI-
TIDA EXPRESSAMENTE EM LEI (ART-1, § 3°, DA LEI N-8.437/92). AGRAVO PROVIDO.”
(AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 596245530, PRIMEIRA CAMARA CIVEL, TRIBUNAL DE
JUSTICA DO RS, RELATOR: DES. TUPINAMBA MIGUEL CASTRO DO NASCIMENTO,
JULGADO EM 05.03.97, fonte www.tj.rs.gov.br )

21 “MANDADO DE SEGURANCA. REEXAME NECESSARIO. EXTINCAO DE CONCESSAO
PUBLICA. EXEGESE DOS ART-4 E 5 DO DECRETO EXECUTIVO 440/84 QUE DISCIPLINOU
A EXPLORACAO DO SERVICO DE AUTOMOVEIS DE ALUGUEL. ATENDIDOS OS REQUISI-
TOS LEGAIS PARA A TRANSFERENCIA DA CONCESSAO, IMPEDE-SE RECONHECER A
ILEGALIDADE DO ATO DA MUNICIPALIDADE QUE EXTINGUIU O CONTRATO ADMINIS-
TRATIVO. MANTIDA A SENTENCA EM REEXAME NECESSARIO.” (REEXAME NECESSARIO
N° 599477700, PRIMEIRA CAMARA DE FERIAS CIVEL, TRIBUNAL DE JUSTIGA DO RS,
RELATOR: DES. PAULO DE TARSO VIEIRA SANSEVERINO, JULGADO EM 21.10.99, fonte
www.tj.rs.gov.br )

22 Nesse sentido, registra Leon Frejda SZKLAROWSKY (op. cit., p. 155), seriam os julgados
exarados nos TC 56480/033/88, TC 23495/026/92 ¢ TC 67764/033/88.

23 TC-783/003/96. Do voto condutor do Conselheiro Relator Antdnio Roque CITADINI, € repre-
sentativo o seguinte excerto (fl. 142 dos autos): “Ndo menos relevante a questdo relativa a cessdo
parcial de direitos e obrigagées da obra feita pela Coesa Ltda., com a anuéncia da Prefeitura, a
empresas estranhas ao procedimento licitatdrio e as exigéncias ld estipuladas, configurando
verdadeiras contratagdes diretas em total afronta as normas legais.” Que normas legais seriam
essas, entretanto, ndo € informado pelo i. Conselheiro.

263



“Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

L

“VI — a subcontratagdo total ou parcial do seu objeto, a associagao do
contratado com outrem, a cessdo ou transferéncia, total ou parcial, bem
como a fus@o, cisdo ou incorporagdo, ndo admitidas no edital e no contra-
to;”

Inexistentes quer disposi¢dées do instrumento convocatorio do certame prece-
dente ao contrato. quer cldusulas contratuais proibitivas da cessdo contratual ou da
associagdo do contratado com outrem, segue-se, em face da disposigado legal supra,
a conclusdo da licitude dessas operagdes, as quais ficam condicionadas, especial-
mente, ao explicito acordo do cedido — a Administragdo contratante —, o qual, de
seu lado, pressupde a avaliago satisfatdria da condi¢io do candidato a cessiondrio
perante as exigéncias editalicias de habilita¢do. E mais: beira o nonsense tomar-se
isoladamente esse dispositivo como fundamento oposto & opera¢ao em casos em que
ausente vedagdo editalicia e contratual.

Essa resposta, entretanto e como avisado, ressente-se de uma fundamentagao
fragil, vez que lastrada em método exegético reconhecidamente limitado (interpre-
taclo literal a contrario sensu), donde ser insatisfatoria. Contudo, seja permitida a
ousadia de dizer que vérias opinides doutrindrias desfavoraveis, chegando & conclu-
sdo oposta a deste trabalho, partem de premissa exegética semelhante, sendo mais
fragil.

De fato, muitos daqueles refratdrios a licitude das operagdes em causa o mais
das vezes indicam como sustento juspositivo de sua opinidao o mesmo dispositivo
legal supra transcrito — como explicitamente outrora o fazia Marcal JUSTEN
FILHO* —, sem. entretanto, sequer dar mais detida aten¢o para o fato de que a
prescri¢do legal mais facilmente aparenta ser permissiva e, portanto, justamente
contrdria a tese da vedagiio absoluta da cessdo contratual ou da associagdo do
contratado com outrem, entre outras, no ensejo da execugio contratual.

In medius, virtus. O sdbio brocardo parece ainda avisar: desconfiai sempre das
respostas absolutas, vazadas em afirmacgdes categéricas, quando mais emitidas a
passo ligeiro.

Investiguemos melhor o problema.

24 O inciso VI arrola diversas situagdes, que possuem alguma proximidade entre si. Como
exposto, o contrato administrativo tem naturezu personalissima, que ndio pode ser frustrada através
da transferéncia total ou parcial da execugdo dos deveres impostos ao contratado.

()

*Também se apanha a associagio provisdria ou tempordria, como se passa no caso de consércio.
Ainda quando o consércio seja admitido, as empresas consorciadus deverdo comparecer @ licitagio
ja nessa condig@o (art. 33). Nio se admite o consércio subseqiiente, em hipdtese alguma.”, in
Comentdrios a Lei de Licitagées ¢ Contratos Administrativos, Sio Paulo, Dialética, 6 ed., p. 561.
Mais adiante, haverd oportunidade de conferir o entendimento atual (9° edi¢do) do festejado autor.
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4. O mito do personalismo dos contratos administrativos, a regra da licitagdo, o
Principio da Isonomia e o interesse publico

Os que advogam a impossibilidade juridica da cessdo de contrato administrativo
e outras operagdes aproximadas sustentam sua tese precipuamente sobre o que
entendem ser um caractere conceitual dessa espécie de ato juridico: seu personalismo
ou sua natureza intuito personae>.

Sendo o personalismo do contrato administrativo exposto como decorréncia do
fato do contratado ter sido escolhido mediante procedimento licitatdrio, fica opor-
tunizado vislumbrar as razdes mais fundas considerdveis como lastro para essa
opinido. Por ela, o contrato administrativo teria natureza personalissima para que
assim restassem garantidos o atingimento daqueles mesmos fins que déo a ratio do
procedimento licitatorio:

i) a satisfagdo do interesse puiblico instrumentado por um dado contrato
administrativo, o que requereria (a) a permanéncia daquela empresa que,
tendo sido minuciosamente auditada no certame precedente ao contrato,
comprovou perante a Administra¢io ter aptiddo para executar (garantia da
exeqiiibilidade contratual) o escopo contratado, bem como (b) interditaria
que parcela ou a integralidade do escopo fosse cedida ou de alguma forma
tivesse sua execugio transferida a outrem;>

25 " O contrato administrativo é sempre bilateral, e, em regra, formal, oneroso, comutativo, e
realizado ‘intuito personae’. Com isto se afirma que (...) € “intuito personae’ porque exige a pessoa
do contratado para sua execugiio. Dentre desses principios, o contrato administrativo requer (...)
cumprimento pessoal da obrigag@o assumida pelo contratado para com a Administragido.”. Hely
Lopes MEIRELLES. Licitagcdo e Contrato Administrativo, Sao Paulo, Malheiros, 12 ed.. p. 1999,
p- 173. Sem embargo de nossa admiragiio pelo saudoso administrativa, fosse sustentivel nos
categdricos termos em que colocada essa posigiio e ficaria sem explicagdo a usual possibilidade da
subcontratagiio, a qual, ainda que permanecendo o contratado original na avenga, permite a execugio
do escopo diretamente por terceiro. E sobre a licitude da subcontratagio. ninguém atina de pd-la
em divida em face do explicitos termos autorizadores da Lei n. 8.666/93, art. 72 (" O contratado,
na execugdo do contrato, sem prejuizo das responsabilidades contratuais e legais, poderd subcon-
tratar partes da obra, servigo ou fornecimento, até o limite admitido, em cada caso, pela Adminis-
tracdo.”). Verdade, todavia, que o préprio Hely mitiga essa posi¢do ao admitir a cessio contratual
da avenga administrativa condicionada i anuéncia da Administragdo contratante que deve aferir a
capacidade do cessiondrio (cf. excerto adiante citado).

26 Nesse sentido, aponta o comentirio de Carlos S. de BARROS JUNIOR (Contratos Administra-
tivos, Sao Paulo, Saraiva, 1986, p. 51): “A condicdo de contrato ‘intuitu personae’ ¢é da natureza
do contrato administrativo. O contratante privado é escolhido em razao de suas qualidades pessoais
(capacidade, honorabilidade, solvabilidade), em regra devidamente apuradas em processo de
licitagdo.” Em mesma linha, José dos Suntos CARVALHO FILHO (Manual de Direito Adminis-
trativo, Rio de Janeiro, Lumen Juris, 9 ed., 2002, p. 151): “Possui a relagdo juridica do contrato
administrativo algumas peculiaridades proprias de sua natureza. Assim é que esse tipo de contrato
se reveste das seguintes caracteristicas: (...); 3) confianga reciproca (intuitu personae), porque o
contratado é, em tese, o que melhor comprovou condigdes de contratar com a Administragéo, fato
que, inclusive, levou o legislador a s6 admitir a subcontrata¢do de obra, servigo ou fornecimento
até o limite consentido, em cada caso, pela Administra¢do, isso sem prejuizo de sua responsabili-
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ii) a observincia do Principio da Isonomia, impedindo-se que venha a
contratar com a Administra¢do Publica alguém que ndo participou do pro-
cesso administrativo instituido para ensejar equanimes oportunidades de
contratar com o Estado.”’

Se assim o é e em nenhum momento é diminuida em nada a relevancia de se
curar ¢ homenagear esses bens/valores/fins juridicos, reconhecga-se, a partir de uma

dade legal e contratual (art. 72, do Estatuto).” Também José Augusto Delgado: “O faro do pacto
ser intuitu personae é decorrente do processo seletivo que, em regra, adota a Administragdo.
Quando escolhe a purte, o faz sobre critérios de capacidade e de idoneidade, por ser a ela confiado
interesse piiblico de alta relevincia. Na execugdo, portanto, a fidelidade a tal caracteristica encerra
confiabilidade da Administra¢do no contratado (Execu¢do e Extin¢do dos Contratos Administra-
tivos, in Revista de Direito Piblico, Sao Paulo, RT, n. 62, abril-jun/1982, pp. 122-131, citagio
encontrada 4 p. 122). De seu lado, Arruda ALVIM (Sucessdo em Contrato Administrativo, in
Mandado de Seguranca e Direito Piblico, Sao Paulo, RT, 1995, pp. 311-322, excerto a p. 317),
correlacionando a precedéncia de licitagio e a alegada natureza intuitu personae dos contratos
administrativos, aceita a cessdo contratual nesse género de avenga em hipéteses excepcionais:
“Inegdvel que os procedimentos licitatorios tém em vista criar condi¢fes para a realizagdo de um
contrato nas melhores condigbes possiveis, do ponto de vista do interesse publico. Portanto,
inafastdvel é a regra de que o cardter ‘intuitu personae’ apare¢a de forma nitida nos contratos
realizados com a Administragdo. Assim é evidente o cardter absolutamente excepcional das cessoes
no ambito dos contratos administrativos, tendo em vista justamente o cardter ‘intuito personae’
de que nitidamente se revestem. Por isso, tem-se que as hipdteses em que podem ocorrer sdo
razoavelmente restritas e bastante especiais.”

27 Mutatis mutandi, esse fundamento encontra-se subjacente ao seguinte excerto de Roberto
Ribeiro BAZILLI (Contratos Administrativos, ..., p. 104): “Ademais, admitir-se a subcontrata¢do
total seria institucionalizar a burla a exigéncia da licitagdo, na medida em que pessoas ndo
participantes do certame executariam o contrato pelo total, deixando a condi¢do de coadjuvantes
do contratado vencedor.” O admirdvel Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO (Curso de Direito
Administrativo, Sio Paulo, Malheiros, 13 ed., 2001, pp. 640-641, posi¢do mantida na 14" ed.),
tratando da cessdo de contrato de concessdo, expde argumentos extensiveis (nas suas implicagdes
objetivas, sem que com eles concorde este trabalho) & generalidade dos contratos administrativos:
“Tendo sido visto que a concessdo depende de licitagdo — até mesmo por imposigdo constitucional
— e como o que estd em causa, ademais, é um servigo piiblico, ndo se compreenderia que o
concessiondrio pudesse repassd-la a outrem, com ou sem a concordéancia da Administra¢do. Com
efeito, quem venceu o certame foi o concessiondrio, e ndo um terceiro — sujeito, este, pois, que
de direito, ndo se credenciou, ao cabo de uma disputa aberta com quaisquer interessados, ao
exercicio da atividade em pauta. Logo, admitir transferéncia da concessdo seria uma burla ao
principio licitatorio, enfaticamente consagrado na Lei Magna em tema de concessao, e feriria o
principio da isonomia, igualmente encarecido na Constitui¢do”. Também focado no contrato de
concessido, mas argumentando com suposta afronta ao “ principio da licitagdo”, Benedicto PORTO
NETO (Concessdo de Servi¢o Piiblico no Regime da Lei n. 8987/95, Conceitos e Principios, Sao
Paulo, Malheiros, 1998, p. 134) € contrdrio a licitude da cessdo do contrato de concessio, salvo na
hipétese do cessiondrio ser uma Sociedade de Propésito Especifico criada pelo licitante vencedor
do prévio certame. Licia Valle FIGUEIREDO (Curso de Direito Administrativo, Sao Paulo,
Malheiros, 2 ed., 1995, p. 347), conquanto algo ambigua em considerar os contratos administrativos
por natureza intuito personae ou nao, correlaciona o atributo do personalismo com a regra da
licitagao.
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apreensdo teleoldgica do Direito®®, ser mais razodvel considerar que, se em uma
dada hipotese, tais bens juridicos ndo se encontram minimamente desprestigiados,
a cessdo contratual, a associa¢do do contratado com outrem no seio da relagdo
contratual da aven¢a administrativa e outros negdcios afins constituem operagoes
licitas.

Essa conclusdo requer primeiramente o conserto de um desvio de perspectiva.
Tal desvio estd em conceber que a cessdo de um dado contrato administrativo a um
terceiro que ndo teria participado do procedimento licitatério respectivo seria um
atentado ao Principio da Isonomia.

Em rigor, ndo é. Vejamos porqué.

4.1. O mito do personalismo dos contratos administrativos e a regra da licitacdo

Antes de mais nada, esclareca-se um mal-entendido. N3o se pode afirmar se
mais nem menos que a contratacdo feita pelo Poder Publico, ao se preceder de
certame, opera-se considerando-se, como aspecto prevalecente, condigdes pessoais
do contratado. Isso ndo é verdade ao menos para grande ndimero de contratos
administrativos, notadamente aqueles originados de licitagbes do tipo menor prego
(Lei n. 8.666/93, art. 45, § 1° I). Ora, nesses certames, é mui comum que, objeti-
vamente verificadas as condig¢des de cada licitante em face de exigéncias impessoais
postas no instrumento convocatdrio, vdrios licitantes sejam considerados habilitados
(e, portanto, considerados como aptos a dar exeqiibilidade para o escopo contratual
e concernente interesse publico) e, passando-se a fase de proposi¢do e julgamento
das propostas, serd vencedor e terd a si adjudicado o objeto licitado aquele que tiver
ofertado a melhor proposta (melhor preco, no exemplo aventado).

Dai, a identificagdo daquele que sera contratado pela Administragdo mediante
prévio certame — na numeroso caso da licitagdo do tipo menor pre¢co — ndo se dd
exatamente devido a caracteres pessoais do licitante vencedor, mas, sim, pelo objetivo
e impessoal discrimen consistente no fato de sua proposta comercial ter sido a
melhor. Vale uma ilustragdo. Num certame do tipo menor prego, ultrapassada a fase
de habilitagdo com, imaginemos, dez licitantes habilitados, entre eles, para a Admi-
nistragio licitante, ndo haverd qualquer preferéncia ou distingdo quanto aos seus
caracteres individuais ou pessoais; quanto a esse aspecto eles sdo entre si indiferentes
ou idénticos para a Administra¢do. A essa, se o edital exigia, entre outros requisitos,
p. €x., a comprovacao de expertise na construgdo de um conjunto habitacional popular
com 500 unidades residenciais, atendido esse requisito por todos os licitantes habi-

28 Serd atendida assim a ligao hermenéutica de Carlos MAXIMILIANO (Hermenéutica e Aplicacdo
do Direito, Rio de Janeiro, Forense, 18 ed., 1999, pp. 151-152), segundo quem “ Considera-se o
Direito como uma ciéncia primariamente normativa ou finalistica; por isso mesmo a sua interpre-
tagdo hd de ser, na esséncia, teleolégica. O hermeneuta sempre terd em vista o fim da lei, o resultado
que a mesma precisa atingir em sua atuacdo prdtica. A norma enfeixa um conjunto de providéncias,
protetoras, julgadas necessdrias para satisfazer a certas exigéncias econdmicas e sociais; serd
interpretada de modo que melhor corresponda aquela finalidade e assegure plenamente a tutela
de interesse para a qual foi regida.” .
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litados é-lhe insignificante se um licitante cumpriu tal exigéncia editalicia com um
conjunto habitacional popular de 502 unidades e outro o fez com um conjunto de
1500 unidades. Nos tipos de certame em consideragdo (menor preco), atendidos os
requisitos editalicios pelos licitantes habilitados, diferen¢a-los-4 apenas sua proposta,
a qual € um dado objetivo e impessoal: contratada, pode preservar-se inde-
pendentemente da identidade subjetiva do contratante particular.

Isso ndo infirma que a identidade da pessoa do contratado — na medida em que
sobre ele incide a responsabilidade pela execugiio do escopo contratual — € de grande
relevincia, mas, dai ndo decorre ser ela sempre a causa® do préprio contrato.
Naqueles contratos firmados com escolha da proposta pelo crivo do menor preco, a
causa — o principal elemento considerado para a escolha da proposta a ser contratada
— € a vantagem para a Administragdo contratante que singulariza uma proposta
como Stima em face das demais.

O contrato administrativo atrela-se, pois, ndo propriamente a pessoa do con-
tratado (o qual, o mais das vezes em certames do tipo menor preco, ndo é considerado
0 unico capaz de dar exeqiiibilidade ao escopo contratual: todos os licitantes
habilitados o sdo), mas, sim, a objetividade da proposta vencedora. E sobre esta é
que a Constituicio (CF, art. 37, XXI) e a Legislacdo (Lei n . 8.666/93, art. 65)
constréem mais estreitos limites a sua alteragio.

Daf em diante (sempre tendo em mente como paradigma os contratos em que
a técnica ndo tenha sido fator elementar de escolha da proposta), mantidas as
garantias de exeqiiibilidade do escopo contratado (as quais — sendo objetivas —
ndo sao apandgio exclusivo de um unico sujeito de direito), mais relevante a preser-
vagao das condig¢des substanciais originalmente firmadas na proposta vencedora.

Por conseguinte, ndo ¢ porque produzidos ao cabo de certame que os contratos
administrativos siio firmados tendo como causa prevalecente a individualidade do
contratado. O requisito da precedéncia de licitagdo. como regra genérica, ndo rende
aos contratos administrativos em geral o atributo do personalismo. Render-lhes-ia o
Principio da Igualdade?

4.2. O mito do personalismo dos contratos administrativos e o Principio da
Isonomia (cont.): a vitoria na licita¢do como fator discriminatdrio justificador de
tratamento juridico desigual para o licitante vitorioso em relagdo aos demais
licitantes derrotados ou administrados que nao participaram da licitagdo

E certo que se poderia falar em afronta a isonomia, se as operagbes em tela
(cessdo contratual e similes) ocorressem sem a Administragfio contratante averiguar
se o pretendente a cessiondrio satisfaz as exigéncias de qualifica¢ao previstas no
instrumento convocatério do certame precedente ou. em caso de contratagio direta
ou quejando, no instrumento de convocagdo do contratado. Ainda que, nesse caso,
mais do que afronta a isonomia, mais tlagrante enquanto vicio juridico ensejador da
invalidagdo do negécio dessarte havido, seria a afronta ao cinone da indisponibili-

29 No sentido empregado por Orlando GOMES, citagio supra.

268



dade do interesse publico, visto ndo se encontrar na érbita de disposi¢do do agente
administrativo a op¢do por omitir esse crivo imprescindivel para salvaguarda mi-
nima da exegqiiibilidade do escopo contratual e, assim, do interesse publico instru-
mentado pela contratagdo.

Todavia, ressalvada essa hipdtese, em verdade, nada hd que impega considerar
que, mediante um certame, pde-se em disputa entre os interessados o ingresso em
uma situagdo juridica presumivelmente® favordvel: a saber, a de contratante com a
Administragdo Publica. Nesse diapasdo, o vencedor de um certame, ao ter para si
adjudicado o contrato licitado e formalizado o respectivo instrumento, conquista
para si — tem ingresso em seu patrimonio juridico — uma situagdo juridica
especifica: a de contratado com o Poder Publico em uma especifica avenca e, de
conseguinte, a titularidade dos direitos e deveres concernentes. Dessa forma, o
vencedor de um certame adquire, mediante um procedimento isonomico (a licita¢do),
o direito a se desigualar dos demais: ter para si adjudicado o objeto licitado €, uma
vez contratado pela Administragdo Publica, beneficiar-se com a situagdo juridica
favordvel, sintese dos direitos e deveres que lhe cabem enquanto titular de um dos
polos contratuais em uma certa avenga administrativa.

Oportuna, aqui, a magistral licdo de Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, que,
em obra das mais luminosas da doutrina publicista nacional — “Conteido Juridico do
Principio da Igualdade™™ —, ao dissertar sobre parimetros para o crivo de constituciona-
lidade da legislagao perante o Principio da Igualdade, indica como um dos requisitos para
observéncia do referido canone a existéncia de uma correlagiio 16gica (poderiamos falar
em correlagdo razodvel) entre o tratamento diferenciado atribuido a dados sujertos e o
fator considerado para discrimind-los. Sdo as irretorquiveis palavras do Titular de
Direito Administrativo da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, as quais sem
dificuldades podem ser estendidas ao tema sob andlise:

“O ponto nodular para exame da corre¢do de uma regra em face do
principio isondmico reside na existéncia ou ndo de uma correlagdo légica
entre o fato erigido em critério de discrimen e a discrimina¢do legal deci-
dida em fungdo dele.

30 A raziio do advérbio esta no risco insito. ainda que em minimas proporgdes, a todos os contratos
bilaterais onerosos. Esse risco pode ser minimizado, mas jamais completamente afastado. As regras
de protecdo da equagdo econdmico-financeira do contrato administrativo, se constituem forte
garantia contra a eventualidade de prejuizo ao particular contratado, também ndo afastam o risco
desse prejuizo, dado dependerem de decisdes, administrativas ou judiciais, cujo conteudo pode ser
antecipadamente expectado em dado sentido (a partir das expectativas ofertadas pelos textos
constitucionais e legal), mas ndo precisamente conhecido. Falando em outra sede, Adilson Abreu
DALLARI (Aspectos Juridicos da Licitagdo, Sio Paulo, Saraiva, 4 ed., 1997, p. 116: negrito
acrescido) pondera com agudez ¢ realismo: " Em todo negdcio pode e deve haver um certo risco.
Nao ha como eliminar totalmente os riscos mediante rigorosos critérios de habilitagio. O que se
deve fazer € redigir cuidadosamente o contrato, estipulando com precisdo e clareza as obrigagdes
das partes, e fixando as responsabilidades pelo inadimplemento. A busca de uma seguranga inexis-
tente ndo deve impedir o regular funcionamento da maquina administrativa em detrimento do
bem-estar da sociedade.”
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“(...) Com efeito, hd espontdneo e até inconsciente reconhecimento da
Jjuridicidade de uma norma diferencadora quando é perceptivel a congruén-
cia entre a distin¢do de regimes estabelecida e a desigualdade de situagdes
correspondentes.

“(...)

“Esclarecendo melhor: tem-se que investigar, de um lado, aquilo que é
erigido em critério discriminatdrio e, de outro lado, se hd justificativa
racional para, a vista do trago desigualador adotado, atribuir o especifico
tratamento juridico construido em fun¢do da desigualdade afirmada.” '

Ora, a situagfio de vencedor de um certame €, ela prépria, situacio juridica
peculiar, diferenciada, justificando-se racional e juridicamente o tratamento norma-
tivo especifico para mesma em face do prévio procedimento (licitagdo) desenvolvido
para a ela se chegar. Esse procedimento garantiu a observincia do principio da
isonomia e, findo, ensejou o tratamento discriminatério: obviamente nio se tratam
de forma assemelhada, no que atina com a contratagio licitada, aquele licitante
vencedor do certame e aqueles outros que nao na ganharam ou sequer dela partici-
param.

Alcangada por idéneo processo juridico essa situagfo de desigualdade a que
corresponde a posi¢do de contratado com a Administragdo Pdblica em uma dada
avenga administrativa, o direito dela (que iniludivelmente € um bem juridico) dispor
— p. ex., alienando-a ou atraindo outrem (empresa a que se consorcia o particular
contratado) a0 mesmo polo contratual que ocupa — constitui apandgio direto desse
mesmo ‘status’ de desigualdade. Consubstancia-se ainda ai a observancia da igual-
dade, uma vez que se tratam os desiguais (o contratado original e seus concorrentes
que perderam no certame precedente a contratagiio) desigualmente na medida de
suas desigualdades (um adquiriu lidima e isonomamente a situacdo juridica corres-
pondente a um polo contratual em uma aven¢a com a Administragdo; outros, nio).

Se ndo serve o Principio da Isonomia como fundamento para considerar vedadas
a cessao de contrato administrativo e outras opera¢des aproximadas (ao contrdrio,
essas operac0es podem bem ser consideradas implementag¢des da isonomia a medida
que constituem disposigdo negocial de quem isonomamente — mediante certame —
teve ingressado em seu patrimdnio a situagio juridica de contratante da Administra-
¢do em uma determinada avenga), hd que se procurar outro fundamento, desta feita
idoneo, para sustentar uma restri¢do ao que, doutro modo, deveria ser entendido
como direito de disposi¢io patrimonial do particular contratado pela Administragdo.

4.3 O mito do personalismo nos contratos administrativos e a prote¢do do
interesse publico (cont.): derroga¢ées do regime contratual comum

Nio fosse ai um contrato administrativo e a aliena¢io desse bem juridico (a
situagdo juridica de titular de direitos e deveres economicamente aprecidveis cons-

31 Conteudo Juridico do Principio da Igualdade, Sao Paulo, RT, 2 ed., 1984, pp. 47-48.
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tituidos mediante contrato) ou sua disposi¢ao contratual (a exemplo do ocorrente em
hipétese de cessdo contratual) — 2 excegdo de hipétese de personalismo do escopo®?
ou restri¢d@o a sua transferéncia clausulada por acordo miituo’* —, seriam tidas como
implica¢des normais do direito de disposi¢do do préprio patrimdnio por seu titular,
condicionado unicamente a aceitagdo do possivel cedido®*.

Seriam. Porém, tratando-se de um contrato administrativo, certamente podem
e surgem derrogagdes do regime contratual comum impostas pelo interesse publico
— o mesmo principio/valor/bem juridico que fundamenta a prépria existéncia de
um regime juridico peculiar para os contratos administrativos em geral®.

Sendo o regime juridico definidor dos contratos administrativos informado pela
necessidade de se atribuir a esse género contratual peculiaridades juridicas que
garantam a consecucdo do interesse publico instrumentado mediante tais avengas®,
cabe perguntar se a transferéncia do contrato administrativo poderia p0r este Gltimo
em risco. Caso nd@o, impossivel usar-se o interesse publico instrumentado pelo
contrato administrativo como fundamento para impedir ou condicionar a cessio de
contrato administrativo.?” Caso sim, ha que se verificar ainda se o risco ao interesse

32 Isto €, aqueles escopos contratuais que sio avengados, considerando-se precipuamente a autoria
da execugao contratual, como tipicamente o sdo contratos de encomenda de obras de arte ou de
servigos advocaticios em que subjacente relagdo de confianga.

33 A bilateralidade contratual certamente ainda impde que o ingresso de um terceiro na relagao
contratual se dé dependente de consenso entre as partes originais da avenca.

34 Tal como se passa no Regime comum do instituto, consoante requisitos arrolados por Maria
Helena DINIZ (v. nota supra). Ver também Silvio RODRIGUES, op. cit., pp. 311-319.

35 Como ilustragdo, vale por todos Carlos Ari SUNDFELD (Licitagdo e Contrato Administrativo,
Sdo Paulo, Malheiros, 1994, p. 204): “Os contratos administrativos em sentido estrito estdo
marcados, portanto, pela autoridade de que desfruta a Administragdo nas suas relagdes com os
particulares, como instrumento para a persecugdo do interesse piblico. Ela se expressa, segundo
terminologia consagrada no direito francés, onde o tema se desenvolveu, nas cldusulas exorbitantes
ou derrogatérias do direito comum, assim entendidas as estipulagdes que, se inseridas em contratos
privados, seriam impossiveis, invalidas ou ao menos impréprias.”

36 Ensina Caio TACITO (Contrato Administrativo, in Temas de Direito Piblico, Rio de Janeiro,
Renovar, Vol. I, 1997, pp. 617-635, excerto extraido a p. 619): “Nos contratos administrativos,
prevalece o interesse publico (pressuposto da utilidade publica do objeto do contrato) sobre o
interesse privado. O principio da igualdade entre as partes, que importa na regra da imutabilidade
dos contratos, cede passo a0 da desigualdade, ao predominio da vontade da Administragdo sobre
a do outro contratante, ou seja, o poder de modificagdo unilateral da obrigagio (regra da mutabili-
dade do contrato). (...) A peculiaridade da prerrogativa consiste em que o agravamento da obrigagio
de fazer, dentro da escala do contrato, independe, em principio do consentimento do contratante
privado, entendendo-se como cliusula implicita do ajuste. Por esta forma, a obrigagdo pactuada
adquire um teor dinimico e flexivel, dentro do ambito e da finalidade do contrato administrativo,
de forma a garantir a continuidade do servigo piiblico € a plena satisfagdo do interesse coletivo.”
37 E assim operado o Principio da Proporcionalidade, sobre o qual, com precisio ¢ estilo costu-
meiros, ensina Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO (Curso de Direito Administrativo, Sao
Paulo, Malheiros, 14 ed., 2002, p. 93): * Este principio enuncia a idéia — singela, alids, conquanto
freqiientemente desconsiderada — de que as competéncias administrativas sé podem ser valida-
mente exercidas na extensdo e intensidade proporcionais ao que seja realmente demandado para
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publico ocorrerd sempre e ndo poderd ser afastado sendo pela vedagdo peremptéria
do ato; ou, ainda que sempre existente o risco (mesmo porque o risco de inexecugdo
contratual ndio € anulado pelo crivo de aptidao feito no certame, mas apenas consi-
deravelmente diminuido), se 0 mesmo pode ser afastado e como. Se tal for vidvel,
claramente a transferéncia de contrato administrativo ou sua cessao ou 0 COnsorcio
do contratado com outrem serdo atos de licitude condicionada ao atendimento de
certos requisitos.

5. A licitude da cessdo de contrato administrativo e operagdes aproximadas
(cessdo parcial, associag¢do do contratado com outrem, transferéncia do contrato)

A resposta objetiva soa como tnica: sim, a entrada de um nova pessoa juridica
na posi¢do de particular contratado em uma avenga administrativa (mediante cessido
contratual ou associagdo do contratado com outrem, etc.) pode pdr em risco a
consecugdo do interesse publico instrumentado por tal contrato. Mas ndo sempre,
nem necessariamente. O risco ao interesse publico é afastdvel, aferindo-se se o
candidato a cessiondrio ou a eventual composigiio consorcial produzida ao cabo da
operagdo de associacio satisfazem exigéncias (juridicas, fiscais, técnicas € econd-
micas) exigidas no edital do certame que precedera a contratagdo.

Sendo positiva a resposta, hd que se concluir que a eventual nova composigio
do pélo contratado pela Administragio, sendo tdo ou mais qualificada que aquela
originalmente contratada, d4 & Administragdo Publica, tutora do interesse publico
instrumentado por um dado contrato, a mesma garantia de exeqiiibilidade contratual
e consecugdo do interesse publico ofertada pelo contratante original.

Obviamente aqueles contratos com escopos de execug¢do personalissima — por
exemplo, contratos de servigos advocaticios ou apreciagdes técnicas especializadas,
apresentagdes artisticas, encomendas de obras de arte e, a principio, contratos de-
correntes de certames do tipo melhor técnica (no qual a especialidade da técnica
contratada e apropriada pelo contratado é nota central®® para a avenga administrativa)
— n&o ensejam substitui¢do do contratado ou mesmo subcontratagio (no que atina
com a execugdo do escopo personalissimo), dado que tais operagdes importariam na
propria frustragiio do objeto contratual. (Possivel, todavia, excepcionalmente haver
a cessdo com contratos frutos de licitagdes do tipo melhor técnica, imaginando-se a

cumprimento da finalidade de interesse piiblico a que estdo atreladas. Segue-se que os atos cujos
contetidos ultrapassem o necessdario para alcancar o objetivo que justifica o uso da comperéncia
ficam maculados de ilegitimidade, porquanio desbordam do ambito da competéncia: ou seja,
superam os limites que naquele caso lhes corresponderiam. Sobremodo quando a Administragéo
restringe situagdo juridica dos administrados além do que caberia, por imprimir as medidas
tomadas uma intensidade ou extensdo supérfluas, prescindendas, ressalta a ilegalidade de sua
conduta. E que ninguém deve estar obrigado a suportar constrigées em sua liberdade ou proprie-
dade que ndo sejam indispensdveis & satisfacdo do interesse piiblico.”

38 Com melhor precisio técnico-juridica: causa, conforme anotado por Orlando GOMES, consoan-
te nota de rodapé supra.
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viabilidade da operacdo desde que o candidato & cessiondrio adquira — por negécio
juridico comum — a técnica de propriedade do original contratado, o que tanto mais
restard facilitado se responsdveis técnicos do original contratado ingressam, por
qualquer instrumento juridico licito, no quadro de pessoal lato do candidato a
cessiondrio. Nessa situagdo imagindria, bem se v€, ha garantia para a Administragao
contratante que a solugdo técnica por ela contratada serd a empregada, restando
protegida assim a exeqiiibilidade do escopo original.)

Desde ja inexiste qualquer risco se o cedente, mantendo-se em estado de perfeita
satisfa¢do aos requisitos habilitatdérios exigidos no edital, permanece no pélo que
originalmente ocupava (consorciando-se com um terceiro) ou, de qualquer modo,
mantém-se responsavel solidrio pela integralidade do escopo contratual. Aqui, ndo
comparece risco alguma ao interesse publico, pois, a garantia de que o mesmo
originalmente se valia pelo contrato, no minimo (caso em nada contribua o cessio-
ndrio ou a empresa que se associou ao original contratado), inalterada.

Outra hipétese em que o risco € também afastado estd no caso do candidato a
cessiondrio ofertar condigdes de satisfagdo das exigéncias habilitatdrias, e assim de
exeqiiibilidade do escopo contratual, tdo boas ou melhores que aquelas dispostas
pelo contratado original.

Donde juntarem-se ao argumento literal a contrario sensu retirado da leitura do art.
78, VIdaLein.°8.666/93, razbes substanciais de maior tomo para considerar que, se ndo
vedada pelo edital e pelo contrato administrativo concernente, nem for o caso de
personalismo na execugdo do escopo®, a cessio de contrato administrativo e outras
operagdes assemelhadas sdo negdcios juridicos licitos. A propdsito, em favor da licitude
de cessdo de contrato administrativo, Floriano de Azevedo MARQUES NETO, louvado
na doutrina de Marcello CAETANO, j4 teve oportunidade de averbar:

“{...) a cessao do contrato, mesmo que no pdlo do contratado particular é
possivel desde que conte com a expressa anuéncia da Administragdo con-
tratante. E esta anuéncia, como rodo ato administrativo, deverd ser moti-
vada.

“Ou seja, para concordar com a cessdo de um contrato, a Administracao
terd que observar se: i} inexiste norma legal vedando a cessdo para aquele
contrato em especial; ii) se o0 objeto do contrato permite a cessdo, iii) se 0
certame licitatorio que antecedeu a contratagdo ndo oferece dbice; iv) se
0 cessiondrio reune as condigfes pessoais para assegurar a continuidade
e a ultimag¢ao da execug¢do; e finalmente v) se as cldusulas contratuais néo
proibem expressamente a cessao.

“(...) esposamos a tese de que a cess@o nos contratos administrativos é
plenamente possivel, desde que ndo colida com qualquer uma das condicées
supra expostas. E o fazemos com grande trangiiilidade, na medida em que

39 O que se daria em hipéteses de contratagdo direta por inexigibilidade face & especializagio
técnica ou singularidade do objeto, cf. Liicia Valle FIGUEIREDO, Op. Cit., 33-34.
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encontramos alicerce no sélido conhecimento de Marcello CAETANO. O
célebre administrativista portugués nos ensina que:

‘Os contratos administrativos sdo concluidos ‘intuito personae’, isto é,
tendo em atengdo as qualidades, idoneidade e garantias de certo e deter-
minando individuo ou empresa.

‘Por isso, é uma regra consagrada na nossa legislacdo administrativa e
sancionada pela jurisprudéncia a de que os contratos devem ser executados
pela prépria pessoa com quem foram concluidos.

i)‘Esta regra é, porém, completada por outra: a execugdo do contrato pode
prosseguir por outra pessoa diferente daquela com quem inicialmente foi
estipulado quando as prestacd@o ndo tiverem por objecto servicos de cardter
pessoal e a Administragdo consinta na substitui¢do’.” *0

Reforga essa opinifio, a explicita possibilidade de cessdo direta de concessao,
exemplo consabidamente dos mais classicos de contrato administrativo, nos termos
do que reza a Lei n. 8.987/95, art. 27:

“Art. 27. A transferéncia de concessdo ou do controle societdrio da con-
cessiondria sem prévia anuéncia do poder concedente implicaré a caduci-
dade da concessdo.

“Pardgrafo tinico. Para fins de obten¢do da anuéncia de que trata o ‘caput’
deste artigo, o pretendente deverd:

“l — atender as exigéncias de capacidade técnica, idoneidade financeira
e regularidade juridica e fiscal necessdrias a assungdo do servigo; e

“Il — comprometer-se a cumprir todas as cldusulas do contrato em vigor.”

Em favor da tese aqui abragada, vem ainda o escélio perspicaz de Marcos
Augusto PEREZ:

“Verifica-se, entdo, que o apregoado cardter pessoal dos contratos admi-
nistrativos ndo implica necessariamente vedag¢do absoluta de transferéncia
de parte das obrigagdes contratuais (subcontratagdo) ou de cessdo propria-
mente dita do pélo contratual. Nao ha vedagdo, mas condicionamento. Ou
seja, dado o regime juridico publicistico que orienta a contrata¢do admi-
nistrativa, a cessdo de contrato ou a mera subcontratagdo se operam dentro
de certos pardametros juridicos ditados pela lei administrativa. Pardmetros

40 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. in A Cessdo de Contrato Administrativo entre Estado
e Municipio como Alternativa para Evitar a Interrup¢do de Obras Piblicas, in Boletim de Licita-
¢oes ¢ Contratos, Sdo Paulo, NDJ, ano XIII, n. 3, mar./2000, pp. 146-147.
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estes um pouco mais restritivos, é bem verdade, do que os do regime juridico
privado, mas de forma alguma impeditivos da utilizagdo dos institutos
juridicos em relevo.”*!

Desse teor também o entendimento de Hely Lopes MEIRELLES, de quem se
transcreve o seguinte excerto:

“Vale dizer que, na cessdo ou transferéncia de contrato, formalizada me-
diante ‘Termo de Cessdo’, (...), que so pode ser feita a quem atenda as
‘exigéncias relacionadas com a capacidade e idoneidade do cessiondrio,
sob todos os aspectos previstos no edital da licitagdo (...), permanece na
integra o ajuste anterior, salvo quanto ao contratado original — cedente
— que ¢é substituido pelo novo — cessiondrio — no momento de sua
formalizagdo. O ‘Termo de Cessdo’ (ou de ‘Sub-rogagdo’) é, portanto,
apenas o instrumento pelo qual o cedente transfere e o cessiondrio assume
as responsabilidades, as obrigagdes e os direitos oriundos do contrato, com
a anuéncia e interveniéncia da Administra¢do. .y

O recurso a doutrina estrangeira calha para firmar bem a tese de que o perso-
nalismo ndo é um caractere imanente do conceito de contrato administrativo, de-
pendendo, em verdade, de seu tratamento no direito positivo (no direito positivo
brasileiro esse personalismo ndo € acolhido como regra geral dos contratos admi-
nistrativos). Por todos, a pena ilustre de José Roberto DROMI:

“Salvo que el contrato lo autorice ab initio, sin autorizacién expresa de la
Administracion el concontratante no puede ceder o tranferir los derechos y
obligaciones emergentes del contrato o la cualidad de ‘parte’ contratante
respecto de las prestaciones reciprocas a cumplir, para introducir un tercero
en lugar suyo em la relacién administrativo contractual, pues no hay ‘im-
personalidad’ en los contratos piblicos.” 4

Ora, licita a cessdo de contrato administrativo — o que ndo duvidamos —, tanto
mais tranqiiilo concluir em favor da licitude da associagdo do contratado com outrem,
notadamente quando se passa como no caso concreto, no qual essa operagdo aumenta
a garantia da exeqiiibilidade do escopo contratual e, portanto, em mesma medida,
melhor assegura a consecugio do interesse piblico atendido pelo contrato em co-
mento.

A propdsito, o atual entendimento de Marcal JUSTEN FILHO acerca do art.
78, VI da Lei n. 8.666/93, no que atina com a associagio do contratado com outrem,
corrobora nossa exegese:

41 “Contrato administrativo. Cessao de contrato. Possibilidade” , Op. cit., p. 99; negrito acrescido.
42 Estudos e Pareceres de Direito Piblico, Sdo Paulo, RT, Vol. VII, 1983, p. 72.
43 La Licitacién Publica, Buenos Aires, Astrea, 1989, p. 54.

275



“A hipotese legul abrange, primeiramente, a associagdo formal e tipica.
Assim, por exemplo, o contratante ndo pode conferir, para formagdo do
capital social de uma nova sociedade, os direitos derivados do contrato
administrativo, sem que tal seja autorizado pela Administra¢do Piblica.

“Também se apanha a associa¢do provisoria e tempordria, como se passa
no caso de consdrcio. Como regra, as empresas consorciadas deverdo
comparecer a licitagdo ja nessa condi¢do (art. 33). Ndo se admite o con-
sorcio subseqiiente, a nao ser que seja admitido pela entidade contratante.
(..)"™H

Em sintese, a licitude da cessdo de contrato administrativo depende da soma
dos seguintes requisitos: (i) a auséncia de previsdo proibitiva no edital e no instru-
mento convocatério; (ii) compatibilidade com o objeto contratual (o qual nao pode
ser de execuc@o personalissima, como, p. ex., um parecer juridico); (ii1) a aquies-
céncia do ente contratante, a qual estd condicionada (iii.a) ao atendimento das
exigéncias editalicias de habilitagio ou pré-qualificagdo por parte do candidato a
cessiondrio, averiguada por juizo vinculado e (iii.b) a inexisténcia de empecilho de
conveniéncia e oportunidade em face do interesse publico, verificada por juizo
discriciondrio.® Sobre a configura¢io desse segundo pressuposto para a anuéncia
da Administracio contratante com a cessao do contrato administrativo. cabe lembrar
que, tocando com interesses patrimoniais legitimos do particular contratado e com
o interesse pblico (que, como sabido, ndo é livremente disponivel®®), a considerag@o
da conveniéncia e da oportunidade quanto ao interesse publico em favor ou desfavor
da cessiio contratual deve ser motivada e pautada pelos Principios da Razoabilidade,

44 Comenidrios a Lei de Licitagées e Contratos Administrativos, Sdo Paulo, Dialética, 9% ed.. 2002,
p- 537; sublinhado acrescido.

45 O rol supra coincide com aquele elaborado por Floriano de AZEVEDO MARQUES (Contratos
Administrativos: A Possibilidade Juridica da sua Cessdo de Titularidade & Luz do Interesse Publico,
in Cadernos de Direito Tributdrio e Finangas Piblicas, Sdo Paulo, RT, n. 13, out-dez/1995. pp.
191-213, especialmente p. 203): O cardter pessoal dos contratos administrativo ndo significa de
Jforma alguma a possibilidade de se proceder as cessées da titularidade deste. Nao. O que se coloca
é que. dependendo do contrato, essa cessdo poderd se efetivar desde que com expressa anuéncia
da Administragdo contratante. Essa anuéncia, como todo ato administrativo, deverd ser motivada.
Ou seja, para concordar com a cessdo de um contrato, a Administracdo terd que observar se: i)
inexiste norma legal vedando a cessdo para aquele contrato em especial; ii) se o objeto do contrato
permite a cessdo; iii) se o certame licitatério que antecedeu a contrata¢do ndo oferece ébice; iv)
se o cessiondrio reiine as condi¢bes pessoais para assegurar a continuidade e a ultimagdo da
execugdo; e finalmente v) se as clausulas contratuais ndo proibem expressamente a cessdo.” Porém.
difere-se aqui da posi¢io de AZEVEDO MARQUES, ao niio se reconhecer o personalismo como
peculiaridade imanente & natureza dos contratos administrativos.

46 A indisponibilidade do interesse publico pelo agente piblico, em verdade, ficaria melhor
nomeada como “disponibilidade condicionada do interesse piblico”, o que efetivamente ocorre e
€ necessdrio. pois a propria administragdo de um interesse — qualquer que seja sua natureza —
exige a tomada de decisdes (disposi¢io), ndo somente sobre meios para seu resguardo, como tumbém
niio raro quanto i defini¢iio especifica de seu préprio conteido em dado contexto.
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da Proporcionalidade e da Finalidade. Trata-se de discri¢do administrativa, a qual,
por definigdo, é limitada*’. Em suma, a decisdo administrativa favordvel ou desfa-
voravel & cessdo contratual deve fundar-se sobre fundamentos consistentes para
legitimagao da apreciaglo parcialmente discriciondria.

Quadra, ademais, lembrar d’outros limites de ordem genérica (condicionantes
da licitude de todo ato juridico), como a (i) auséncia de propdsito de lesar o
patrimdnio publico, (ii) a inexisténcia de simulagio ou fraude contra terceiro, (iii)
a auséncia de instituicdo de vantagem indevida para quaisquer das partes, inclusive
os agentes pliblicos que avalizem a cessdo do contrato administrativo etc. A presenca
desses requisitos, entretanto € por ébvio, longe esta de significar que a associagio
do contratado administrativo com outrem seria vedada a principio, nem muito menos
ilicita. Tratam-se ai apenas e tdo-somente de requisitos de validade, tal como usual
para a generalidade dos atos juridicos licitos. Os atos juridicos licitos ndo o s&o em
absoluto nem no vazio, mas. sim, em face de um dado ordenamento juridico,
porquanto atendidos dados requisitos ali previstos. Toda licitude é condicionada,
enfim.

6. Personalismo nos contratos privados e nos contratos administrativos: negativa
desse arributo como caractere conceitual dos contratos administrativos

Contratos pessoais ou intuitu personae do direito privado sdo aqueles que tém
por objeto obrigagdo de fazer personalissima ou infungivel, a qual pode se dar “em
virtude de convengdo das partes ou pela propria natureza do negocio realizado.”®.
Por tal atributo — decorrente da natureza da obrigacio ou de disposigdo explicita
das partes (o que, antes explicitamente previsto no CC/1916, art. 878, restou inserto
na autonomia contratual pelo novo CC, art. 421) — os contratos pessoais ou intuitu
personae nao podem ser cedidos ou. de qualquer modo, ter transferida a execugédo
da prestacdo personalissima. Entretanto e por ¢bvio, na hipdtese de contratos torna-
dos intuitu personae nio pela natureza de seu objeto, mas pelo consenso dos con-
tratantes, superveniente manifestagdo bilateral em contrério lhe retira esse caractere
e o libera a circulagdo juridica.

Donde, o chamado personalismo dos contratos (no direito privado) impede
definitivamente, e com independéncia da vontade das partes, a cessao contratual e
operagOes assemelhadas apenas quanto aquelas avengas cuja prestacao (de fazer)
seja personalissima e, assim, contratada tendo como causa a considera¢do das
qualidades proprias e insubstituiveis do contratado responsdvel por sua execug¢do.

47 Para aprofundamento do conceito de discrigio administrativa e seu controle, ver. por todos,
Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO, Discricionariedade e Controle Jurisdicional, Sao Paulo,
Malheiros, 2 ed., 1993, especialmente o Capitulo L.

48 WALD, Arnold. Curso de Direito Civil Brasileiro, Obriga¢ées e Contratos, Sio Paulo, RT,
Vol. II, 14 ed., 2000. p. 46. O autor exemplifica com casos cldssicos: encomenda de pintura artistica
e contratagiio de causidico para defesa oral.
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De qualquer modo, notemos que o personalismo dos contratos privados nao se
caracteriza absolutamente pela necessidade de anuéncia do pretendido contratante
cedido para que tenha validade a cessao contratual. Tirante a hipétese dos contratos
pessoais pela natureza da prestagdo contratada (para os quais ndo faz sequer sentido
a discussiao sobre cessdo contratual), a validade da cessdo contratual, inde-
pendentemente do contrato ser pessoal devido a restrigdo estipulada pelas partes
ou impessoal, dependerd da concordancia do contratante que se pretende ceder®.
Assim, em regra, mesmo quanto aos contratos impessoais, a cessao contratual exige
a anuéncia do pretenso cedido. Excepcionam-se dessa necessdria anuéncia aqueles
contratos cuja livre circulag@o decorreria de disposigdo legal; esses, todavia, alcan-
¢am uns poucos, segundo rol exemplificativo formulado por Dimas de Oliveira
CESAR®,

49 Em monografia de folego sobre a Cessdo de Contrato (Cessdo de Contrato, Sdo Paulo, Saraiva,
1985, p. 432) Carlos Alberto da Mota PINTO expde: “A cessdo de contrato é o meio juridico tendo
por finalidade a circulag¢do da relacdao contratual, isto é, a transferéncia ‘ex negotio’ do conjunto
de posigdes ativas e passivas criadas por um contrato. Hd uma transmissdo da referida relacdo
de uma das partes contratuais (cedente) para um terceiro (cessiondrio) com o consentimento do
outro contraente (cedido). Produz-se, pois, a entrada contratual de um terceiro na posi¢ao de parte
contratual do cedente, isto é, na titularidade da relagdo contratual ou, na rerminologia da lei
portuguesa (art. 424° do Cédigo Civil), da posigao contratual. Para a produgdo deste efeito é
imprescindivel o acordo do outro contraente origindrio: o cedido. Este acordo pode manifestar-se
num momento simultdneo, posterior ou mesmo anterior ao acordo das duas outras partes.”
PONTES DE MIRANDA (Tratado de Direito Privado, Rio de Janeiro, Borsoi, XXIII, 1958, pp.
409-412) considera o consentimento do pretenso contratante cedido como requisito de eficdcia da
transferéncia, entendendo que mesmo sem esse acordo, “O que resta do negdcio juridico entre o
figurante que queria sair e o que se prestava a entrar na relacdo juridica fundamental é o que se
conclui dos térmos do negdécio juridico. Se é de entender-se que persiste, os atos do outorgado sd@o
atos em nome do outorgante e, para adimplemento, é interessado, no sentido do Cédigo Civil, art.
930. E absurdo dizer-se que, faltando o consentimento do figurante permanecente, o negécio
juridico e inexistente. E, no tocante & libera¢do do outorgante e, pois, no tocante a transferéncia,
ineficaz.” Distintamente, tem-se que, para os contratos administrativos, o consentimento da Admi-
nistragao contratante com a cessiio contratual é verdadeiro requisito de validade do negécio juridico
em causa, haja vista a imprescindibilidade para resguardo do interesse piblico (nesse aspecto,
indisponivel) de que seja averiguado o atendimento por parte do candidato a cessiondrio das
exigéncias editalicias habilitatérias. Observado isso, concorda-se com a opinido do venerdvel jurista
quanto ao entendimento de que, mesmo ausente o consentimento ou presente expressao manifes-
tagdo contrdria ao negdcio por parte da Administrag@o contratante, nio seguird a completa auséncia
de sentido juridico para o acordo eventualmente firmado entre o contratante que pretendia sair da
avenga administrativa e aquele que pretendia nela entrar. Em ateng@o aos arts. 170 (“Se, porém, o
negdcio juridico nulo contiver os requisitos de outro, subsistird este quando o fim que visavam as
partes permitir supor que o teriam querido, se houvessem previsto a nulidade.”) e 184 (“Respeitada
a inteng¢do das partes, a invalidade parcial de um negécio juridico ndo o prejudicard na parte
vdlida, se esta for separdvel; a invalidade da obrigacdo principal implica a das obrigacées
acessdrias, mas a destas ndo induz a da obrigagdo principal.”), pode, a depender das cores do
caso concreto, o acordo originalmente firmado como cessdo de contrato administrativo, em face da
negativa de anuéncia da Administragfo contratante, restar com o conteido de uma simples cessdo
de crédito.

50 Apud Silvio RODRIGUES, op. cir., p. 315.

278



A necessidade da anuéncia do eventual futuro contratante cedido para que se
aperfeicoe a cessio contratual, possibilitando aquele a avaliagado sobre o negdcio em
causa preservar ou nio o atendimento dos seus legitimos interesses relacionados com
a contratacdo (juizo materialmente pressuposto a sua manifestagdo em favor ou
desfavor da operagdo), atende a seguranga juridica, a boa fé e a simetria dos contra-
tantes nas relagbes contratuais, respectivamente, (a) assegurando as partes a certeza
da identidade daquele que ocupa o pdlo contratual oposto, (b) impedindo a burla ao
cumprimento das obrigagdes contratuais mediante alienag@o da posigio contratual a
sorrelfa da ciéncia da parte cedida e (c) preservando o bilateralismo instrumentador
(mas ndo como meio tnico e nem sempre eficaz) do trato eqiiitativo das partes
contratantes.

Considerando o que exposto como condicionantes da licitude da cessido de
contratos administrativos, essa operagdo e outras similes (associagdo do contratado
com outrem, transferéncia do contrato, subcontratagio, cessio parcial), em sede de
avencas administrativas, passar-se-iam muito diferentemente do que descrito em sede
de contratos privados?

Diferentemente, sim, mas ndo muito. De fato, do que vimos no final do tdpico
anterior, dentre os requisitos de validade da cess@o de contrato administrativo, apenas
se apresentam como peculiares a essa espécie contratual a (i) inexisténcia de vedagio
no instrumento convocatdério € no contrato (se existente vedag@o, pode-se ainda
cogitar que, em hipGteses excepcionais estreitamente vinculadas a objetiva demons-
tragdo de ser a melhor opg¢do posta a consecugdo do interesse publico, a Adminis-
tragdo contratante poderia proceder a alteragdo contratual, anuindo com a cessdo do
contrato®') e (ii) a necessaria objetividade (refletida nos requisitos formais e materiais
da motivagdo) na demonstragio de que a exeqiiibilidade contratual e correlato aten-
dimento do fim publico assistido pela avenga restam assegurados uma vez aperfei-
¢oada a cessdo da avenga administrativa.

Essas peculiaridades, entretanto, além de niao impedirem afirmar a licitude da
cessdo de contrato administrativo, néo justificam considerar-se tais contratos como
intuitu personae por natureza, pois, a principal (senfo iinica) consequiéncia juridica
desse atributo — a vedagio a cessdo contratual ou operagdes similares — acabamos
de ver ndo se operar, em regra, com os contratos administrativos (a ndo ser na
hipétese de contratos com escopo de execugdo personalissima, o que, todavia,
passa-se identicamente no direito privado). E mais: a cessdo de contratos adminis-
trativos opera-se muito assemelhadamente ao que se passa com a mesma operagao
em contratos privados, distinguindo-se a primeira apenas por duas restrigdes pecu-
liares. A distingdo, entretanto, é perfeitamente descrita como um condicionamento
mais restritivo para os contratos administrativos no que atina com sua circulagio
(cessdo contratual e operagdes aproximadas), sendo, mais que ocioso, falso daf
afirmar uma alentada natureza intuitu personae dessas avengas, pois estar-se-ia

51 O rigor com que deve ser objetiva e detidamente justificada, no caso concreto, uma tal operagio
¢ intenso, pois, voltado af a afastar qualquer indicio de desvio de poder e conseqiiente quebra da
isonomia.
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aludindo a um conteddo de regime juridico que, consoante visto, ndo incide (e a
comparagio com o fendmeno da cessdo contratual nos contratos privados revelou-o
bem).

7. Conclusoes

A cessiio de contrato administrativo é operagiio licita, sem embargo de sujeita
a restricdes mais intensas que o ocorrente com os contratos privados. Ela € condi-
cionada ao atendimento dos seguintes requisitos: (i) a auséncia de previsao proibitiva
no edital e no instrumento convocatério: (il) compatibilidade com o objeto contratual
(o qual niio pode ser de execugdo personalissima, como, p. ex., um parecer juridico);
(iii) a aquiescéncia do ente contratante. a qual estd condicionada (iii.a) ao atendi-
mento das exigéncias editalicias de habilitacdo ou pré-qualificagdo por parte do
candidato a cessiondrio e (iii.b) 2 inexisténcia de empecilho de conveniéncia e
oportunidade em face do interesse publico.

Tais requisitos sdo peculiares (e mais restritivos) a essa operagio. A par deles,
certamente pdem-se outros impostos a generalidade dos atos e negécios administra-
tivos, como a (i) auséncia de desvio de poder, (i1) a ndo institui¢do de vantagens
indevidas para quaisquer das partes (inclusive, agentes publicos ou terceiros por
estes indicados), (ii1) a inexisténcia de simulagdes ou fraude a terceiros etc.

O referido juizo discriciondrio de conveniéncia e oportunidade, como todos do
género, limita-se pelo crivo em face dos Principtos da Razoabilidade. da Proporcio-
nalidade (relevantissimo para, pela logica do razodvel, equacionar a protecido e a
consecugdo do interesse publico com o exercicio de legitimos interesses patrimoniais
do particular contratado referidos com a alienabilidade de sua posi¢ao contratual) e
da Finalidade.

A um espfrito impressiondvel poderia, talvez, assomar como argumento consis-
tente contra a licitude da cessiio de contrato administrativo a alegagiio de que tal
negdcio deixaria a porta aberta para a quebra da seriedade das propostas comerciais
em certames, a ampla comercializagdo das posi¢des de contratado nos contratos
administrativos e desvios afins. Um tal discurso certamente terminaria, em fecho
retorico de ouro, dizendo que a cessdo de contrato administrativo agride assim a
moralidade administrativa. Esse argumento, todavia, ndo passa de uma faldcia.

Ora, todo ato juridico legalmente considerado como licito pode, no caso con-
creto, ser realizado com algum vicio de legalidade. Toda forma legal licita em
abstrato pode ser, no caso concreto, pervertida em seu uso. Por exemplo: ninguém
duvida que a desapropriagdo € um ato administrativo licito (previsao constitucional
e legal); por outro lado, em nenhum momento essa licitude em abstrato € negada
pela ilicitude revelada em uma desapropriagio realizada como instrumento de per-
seguiglo politica. A ilicitude do uso de uma forma juridica no caso concreto ndo é
assim argumento bastante para sustentar a ilicitude dessa forma em abstrato. Em
raciocinio mais direto: ndo é porque se traficam entorpecentes via aeroporto que o
estabelecimento e a prestacdo dus servigos aeroportudrios seriam ilicitos!...
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Licita a cessdo de contrato administrativo, tanto mais tranqiilo afirmar a licitude
de operacdes similares, conquanto menos intensas em seus efeitos, como a subcon-
tratacdo (que conta com explicita previsdo legal: Lei n. 8.666/93, art. 72), a cessdo
parcial e o consdrcio do contratado com terceiro, submetidas todas aos mesmos
requisitos apontados para a cessdo contratual. No dizer dos brocardos, quem pode o
mais, pode o menos®?, e, é certo que a cessio parcial, a subcontratagdo, a transferéncia
do contrato, a associagdo do contratado com outrem aproximam-se da cessdo de
contrato administrativo naquilo que mais relevante para a discussio em pauta: o
ensejo para que terceiro que ndo tenha participado do certame licitatdrio execute
escopo do contrato administrativo ou de alguma forma tenha sua situagio juridica
alterada ao se relacionar com o objeto do mesmo.

Os contratos administrativos no sio intuitu personae por natureza conceitual.
Podem sé-lo, em dados casos, pela natureza de seu escopo (obras artisticas, pareceres
juridicos, contrata¢des de empresas especializadas etc.) ou, independentemente do
contetido do escopo, por expressa determinagdo da Administragio contratante, seja
no instrumento convocatério do certame, seja no instrumento contratual (e o parti-
cular, aderindo a tal contrato, terd ocasionado que seu personalismo decorra da
bilateralidade contratual, algo, sendo idéntico, muito aproximado ao que ocorre em
vérios contratos privados de adesdo). Essa eventualidade decorre, assim, ou da
natureza da prestagio contratada ou de cldusula contratual ndo necessdria; ndo, pois,
da natureza juridica do contrato administrativo. Em sua generalidade, os contratos
administrativos tém apenas sua circulacio (cessdo contratual e operages aproxima-
das) mais condicionada ou restringida que a dos contratos privados. E essas afirma-
¢des, como visto, ndo se contradizem.

52 Carlos Maximiliano (Hermenéutica e Aplicacdo do Direito, Rio de Janeiro, Forense, 18 ed.,
1999, p. 245), sempre ele, nos di o esteio hermenéutico para tanto: “In eo quod plus est semper
inest et minus: *Quem pode o mais, pode o menos' (Literalmente: **Aquele & quem se permite o
mais, ndo deve se negar o menos.” ‘No dmbito do mais sempre se compreende também o menos).
O 1ltimo brocardo justifica o argumento a majori ad minus, que aplica as partes a regra feita para
o todo, e julga licito, ou exigivel. 0 menos quando o texto autoriza, ou obriga, ao mais. (...) Os dois
argumentos, a majori ad minus e a pari, seguem processo inverso do a contrario: sdo mais fecundos
¢ de emprego mais freqiiente. Descoberta a raziio intima e decisiva de um dispositivo, transportam-
lhe o efeito e a sangiio aos casos nio previstos, nos quais se encontrem elementos bisicos idénticos
aos do texto.”
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