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1. Niao obstante a diversidade das matérias, o Direito
Administrativo e o Direito Mercantil denotam afinidades
evidentes, quanto ao processo de formacdo, do qual his-
torica e logicamente, receberam, ambos, a sua estrutura
atual.

Surge o Direito dos Mercadores em torno das jurisdi-
coes consulares (1), como o Direito da Administracao em
torno das jurisdices administrativas; e destinam-se, am-
bos, a regular formas determinadas de atividade: aquele,
a mercancia, éste, a administracao publica.

Nido admira, pois, que em ambos coincidam caracteris-
ticos fundamentais: a elasticidade, com que um e outro
abrangem e empolgam os fatos; e a supletividade, com que
se ajustam, ambos, &s construces juridicas, normativa-
mente mais estaveis, e socialmente mais amplas, de ou-
tras disciplinas.

Sdo ambos, na verdade, o Direito Mercantil e o Direito
Administrativo, manifestacdes distintas de processos forma-
tivos semelhantes. Podemos, se desejarmos, reuni-los sob
denominag¢do comum, chamando-lhes, a ambos, “jus hono-
rarium”. Do “jus honorarium”, a que ji a propulsio ju-

(1) WaALDEMAR FERRERA Tratado de Direito Mercantil Bresileiro,
t. I. Sao Paulo, 1934, n.o 29, p. 125 e 134.



— 222

risdicional os assemelha, tiram éles os caracteristicos da
elasticidade e da supletividade, que tio intimamente os
aproximam.

CorNELI0 NEPOs pode dizer de CATAo, e assim demons-
trar a admiravel elasticidade do “jus honorarium™:
“...multas res novas addidit in edictum” (2). Da supleti-
vidade déste, & sua vez, PapPINIANO: “jus praetorium...
praetores introduxerunt... supplendi juris civilis gratia,
propter utilitatem publicam” (3).

Tais caracteristicos sdo, ainda hoje, necessitados rigo-
rosamente pelo conteudo mesmo de nossas duas disciplinas,
como outrora o foram pela natureza proépria do direito
honorario. O Direito Mercantil e o Direito Administrativo
regulam formas especificas de atividade: hdo-de ser, por-
tanto, supletivos aos demais ramos do direito que regulam,
especificamente, outras formas de atividade ou, genérica-
mente, tdda a atividade juridica ndo especialmente regu-
lada. A seu turno, regular forma determinada de ativi-
dade nio é a mesma cousa que regular as atividades de
pessoa determinada. ‘A firmeza de regulacdo que conviria
a identidade duradoura da pessoa, desconviria ao curso
vario e mutavel de uma forma especifica de atividade; re-
clama, esta, mobilidade e expansdo ou, seja, elasticidade.

2. Das analogias entre o Direito Administrativo e o
Direito Mercantil, a mais fecunda em consequéncias ¢, fora
de duvida, essa que resulta da compreensio das duas dis-
ciplinas, ambas restritas & regulacdo juridica de formas
peculiares de atividade. Trata-se aqui, realmente, de uma
analogia de conteudo, posto que formal, e ndo meramente
de uma semelhanca de origem; de uma conexdo logica, e
niao simplesmente historica.

(2) (Caro, 2.
(3) Dria, lib. I, tit. I, de justilia et de jure, fr. 7, § 1.
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Com fundamento nessa analogia, é que pode e deve
construir-se, por exemplo, no Direito Administrativo, a dou-
trina dos contratos administrativos, “ad instar” da dou-
trina dos atos de comércio, no Direito Mercantil.

3. Sorrirdo, talvez, das proporc¢des do intento os “doc-
tores privati juris”, a quem o capitulo dos contratos de Di-
reito Pablico Interno séi aparecer, antes como um campo
de batalha, do que como base de construcdes juridicas per-
duraveis.

A rigor, porém, o direito todo é um campo de batalha.
O nosso velho Gama advertia em seu tempo: “nihil tam
iniquum quod careat alicujus doctoris opinione” (4).
Escapa, por ventura, ao fragor das controvérsias ou & ano-
malia das singularidades, a doutrina do contrato no Di-
reito Privado?

N3do desconhecia o Direito Privado Romano relacdes
bilaterais, oriundas do contrato (56)? Niao se recusou, na
Franca, & doacdo a natureza de contrato (6)? E ja no
século XIX, ScHLOSSMANN nido negou que, do contrato, pu-
desse nascer a obrigacdo (7)?

(4) DecisioNEs, Antuerpiae, 1735, lib. II, cent, III, dec. 202,
no 3, p. 255: “ut etiam dicit Ropericus Soarez, in allegatione 24”
E antes de todos, Cicero (De Divinatione, 2,58) : “nihil tam absurde
dici potest quod non dicatur ab aliquo Philosophorum”

(5) DERNBURG, Die Compensation nach romischem Rechte,
Heidelberg, 1854 § 8, p. 78: « die Grundsitze des rémischen
Obligationsrechts immer unverstindlich bleiben (miissen), so lange
wir jene Ansicht von der Einheit der mebreren Obligationen aus
einem Geschaft nicht aufgeben”; JueriNG, L’Esprit du Droit Romain,
trad. de O. de Meulenaere, t. IV, Paris, 1888, § 64, p. 195.

(6) GrorGE, Teoria delle Obbligazioni, t. 1II, Firenze, 1891,
ne 10, p. 12

(7) Der Vertrag, Leipzig, 1876, p. 273: “Eine Obligation
entsteht niemals, somdern mur das Urtheil in uns, dass Jemand
schuldig sei, und est ist unzweifelhaft das ein solches Urtheil sich
in uns nicht bilden kann, wenn das Versprochene geleistet ist.”

D. 104 e 105.
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Se quisermos restringir-nos ao Direito Mercantil, do
mesmo passo que BALpo postulava a equiparacdo, “inter
mercatores”, do “nudum pactum” aos “pacta legitima” e
aos contratos, para o efeito de gerar acdo, TARTAGNI ndo
limitava o surgimento da acdo, em tais casos, aos juizos
de equidade, estabelecidos por estatuto ou estilo (8)? E
DuAReNo ndo afirmava que, ainda entre mercadores, o
“nudum pactum”, em caso nenhum, poderia produzir agido
(9)? Nao se vem discutindo, de resto, até o século XX,
se a letra de cAmbio ¢, ou niao, um contrato (10)?

4. Cumpre, entretanto, reconhecamos que, no Direito
Ptublico e, em especial, no Direito Administrativo, as difi-
culdades do tema sdo, sendo mais asperas, seguramente,
ao menos, mais dilatadas. Aqui, comeca-se por perguntar:
existe realmente, a figura do contrato no Direito Adminis-
trativo?

5. Conforme é sabido, faltava ao Direito Romano um
conceito universal de contrato. A convencio das partes
nao constituia contrato obrigatério, enquanto ndo assu-
misse os caracteres de um dos tipos contratuais estabele-
cidos, ou da estipulacdo (11).

Nio ¢é definicao de contrato o texto famoso: “pactio est
duorum vel plurium in idem placitum et consensus” (12).
Esse texto define, apenas, o acdérdo, um dos elementos do

(8) Carrara, La Formazione dei Coniratti, Milano, 1915,

(9) Savieny, Le Droit des Obligations trad. de C. Gérardin e
P. Jozon, Paris, 1873, t. II, § 76, p. 396.

(10) PonNTEs DE MirANDA, Leirg de Cdmbio, Rio de Janeiro,
s. d, ne3,d 7e 8.

(11) OrroLAN, Généralisation du Droit Romain, n.c 201 e 202,
Ezxplication Historique des Insiituts, Paris, t. I, p. 463; GIRARD,
Manuel Elémentaire de Droit Romain, Paris, 1901, p. 428, etc.

(12), Daa,, lib 10, tit. XIV, de pactis, fr. 1, § 2.
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contrato, — ao demais, segundo BONFANTE, elemento tao
pouco preeminente que o relévo, a éle dado mais tarde,
pode ser havido como uma novidade da jurisprudéncia (13).

Aceita a concep¢do romana, a existéncia da figura do
contrato no Direito Administrativo é questdo a ser resolvida
em funcdo do direito positivo, pela pesquisa casuistica da-
quelas situacdes, em que ao contrato, ponto de cruzamento
ideal de duas ou mais vontades, a lei atribui eficacia ju-
ridica. Tal, a opiniao de Guipo ZawosBiNni (14). Olvida,
porém, o jurista italiano que, dessa forma, impde ao Direito
Administrativo um retrocesso no tempo, em contraposicao
a todos os demais ramos do direito.

Na verdade, a concepcao romana do contrato desapa-
veceu completamente do direito moderno. Saiu-lhe ao em-
pargo, de um lado, o Direito Canénico, o qual, restabele-
cendo a eficacia do Direito Natural, enunciou solenemente
o principio de que todo acérdo de vontades cria obrigagoes:
“Jus Canonicum restituit jus naturae, et ex omni pacto
actionem dedit” (15). Resistiu-lhe, de outro lado, o Di-
reito Germénico, com a figura do “wadium” ou, em por-
tugués, gadea (16), ao influxo do qual a “traditio cartae”
veio a substituir a “stipulatio” romana (17). Certo, por
precaucao, incluia-se, ainda, em todos os atos, a clausula
romana da estipulacio. Mas a “opinio juris”, que presi-

(13) Sulla genesi e Pevoluzione del “contractus”, Scritti Giuri-
dici Varii t. 111, Torino, 1926, nota I, p. 108.

(14) Corso di Diritto Amministrativo, t. I, Milano, 1936, p. 267;
cf. 5.2 ed., t. I, Milano, 1947, p. 179.

(15) FErmaris, Bibliotheca Canonica, Juridica, Moral Theo-
logica t. 11, Romae 1886, verb. “Contractus in Genere, n.c 74,
p. 699.

(16) PoNTEs DE MiranDA, Dos Tétulos ao Portador, n. 12.
Manual do Cédigo Civil Brasileiro, de PavuLo DE LACERDA, v. 16, t, I
Rio Janeiro 1932 p. 77.

(17) BRUNNER — V. SHWERIN, Historia del Derecho Germd-
nico, trad. de J. L. Alvarez Lopez, Barcelona, 1936, § p. 46 e 47.
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dia a todos os atos, ndo mais correspondia & conviccio
romana (18).

A esséncia do contrato é, ja agora, o acordo das von-
tades; o Direito Natural retoma o lugar, que o velho direito
positivo lhe arrebatara. PorHIER escreve, a propdsito:
“Os principios de Direito Romano sobre as diferentes es-
pécies de pactos, e a distin¢do que faziam entre contratos
e pactos simples, ndo sendo fundados no Direito Natural,
mas desviados da sua simplicidade, ndo sio admitidos em
o nosso direito” (19).

Analisando o conteudo dessa nocdo genérica de con-
trato e as relacdes juridicas a que pode ela estender-se,
o grande SAVIGNY opina, a seu turno, que “essas relacdes
podem concernir ao Direito Internacional, ao Direito Pa-
blico e ao Direito Privado, aplicando-se, a todos ésses ca-
sos, a idéia de contrato” (20).

Alcado, desta sorte, o contrato & esfera dos conceitos
juridicos superiores, tdo proxima quanto sensivel & influén-
cia da explicacdo e da estruturacdo filoséfica do direito,
nenhum dos grandes vultos da filosofia juridica, dentre os
mais dignos de mencio, intenta relega-lo & antiga inferio-
ridade particularista. Neo-tomistas, como CATHREIN (21},
néo-kantista, como StAMMLER (22), realistas, como GENY
(23), positivistas, como Ducuir (24), todos proclamam a

(18) Bruai, Istituzioni di Diritto Civile, Italiano, Milano, 1907,
p. 425 e seguintes.

(19) Tratado das Obrigacfes Pessoais e Reciprocas, trad. de
Correa Telles, Rio de Janeiro, 1906, t. I, n.c 3, p. 4.

(20) Ob. cit., t. II, § 52, p. 147.

(21) El derecho Natural y el Positivo, trad. de A. Jardon e
C. Barja, Madrid, 1926, p. 198.

(22) Theorie der Rechtswissenschaft, Halle, 1911, p. 275 e 282.

(23) Science et Téchnique en Droit Privé Positif, t. IV, Paris,
1930, p. 210. _

(24) Traité de Droit Constitutionnel, t. 1, Paris, 1927, § 65,
p. 697.
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transcendéncia do conceito de contrato, conceito comum ao
Direito Internacional, ao Direito Privado e ao Direito Pu-
blico.

Dever-se-a retornar, sobre os passos dessa longa evo-
lucdo, a4 concepcdo romana do contrato? Evidentemen-
te nao.

6. Aceita, todavia, a nocio de contrato como noc¢io
genérica, extensivel ao Direito Administrativo, surge a
questdo de saber se nela se hido-de abranger tdo sé os
contratos das pessoas administrativas entre si, ou também
os celebrados, segundo o Direito Administrativo, entre a
pessoa administrativa e o particular

Aqui novamente se abre a controvérsia. Uma larga
corrente de doutrina recusa-se g admitir a possibilidade
de contrato, regido pelo Direito Administrativo, entre uma
pessoa administrativa e um particular. Sob diversas for-
mas, os seus representantes invocam, em abono dessa opi-
nido, o mesmo e s6 principio do equilibrio contratual.

Traduz-se o principio do equilibrio contratual, ja na
igualdade perante a lei dos co-contratantes, ja na equiva-
léncia, para a ordem juridica, das respectivas vontades na
formacdo do consenso. Ora, diz-se, o particular nio é,
perante o Direito Publico, igual ao Estado. Entre o Estado,
soberano, e o particular, subdito, falar-se em igualdade ¢
cousa :inconcebivel. Logo, ndo é possivel, em Direito Pu-
blico, admitir-se a idéia de um contrato enire o Estado, ou
outra pessoa administrativa, e um particular. Tal, a ar-
gumentacio, entre outros, de BorNHAK (25). A essa obje-
c¢ao, respondeu, de modo magistral, GEore JELLINEK. Negou
o ilustre professor de Direito Publico que a subordinacio do
individuo ao Estado fosse ao ponto de excluir a posicdo
do individuo, como pessoa, diante do Estado. E sinalando

(25) ‘Grundriss des Verwaltunsrechts, Leipzig, 1928, p. 35.
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que tdda e qualquer pretensido do Estado, face ao indivi-
duo, deve assentar em um fundamento juridico, concluin
que a limita¢gdo do poder do Estado pelo direito e o reco-
nhecimento, pela ordem juridica, da personalidade do indi-
viduo, criam, a éste, um “status libertatis”, ndo so de fato,
como decorréncia de sua natureza humana, mas prdpria-
mente juridico. Dentro nessa esfera de liberdade, o par-
ticular ¢, pois, juridicamente igual ao Estado (26).

Variante da argumentagio, a que JELLINEK deu res-
posta admiravel, é a doutrina nacional-socialista, adversa
ao contrato do Direito Publico entre o Estado e o parti-
cular, exposta pelo professor OTo KOELLREUTER. Na outrora
chamada Nova Alemanha, a capacidade juridica da pessoa,
diante do Estado, ficara reduzida a um mero “status sub-
jectionis”. A insercdo do individuo na comunhio do povo
dissolvia-lhe a personalidade na massa. A igualdade e a
proporcionalidade, que devem guiar a acdo do Estado em
face da massa, excluiam, por consequéncia, a idéia de con-
trato entre o Estado e o particular, de vez que éste, pela
singularizacdo do contrato, viria, assim, a sobrepor, diante
do Estado, a sua pessoa 4 massa (27).

7. Suposta a igualdade, perante o Direito Publico,
entre o particular e o Estado, ndo se esgota, porém, o pro-
blema. Ha equivaléncia, perante o Direito Publico, —
pergunta-se, ja agora, — entre a vontade do particular e
a vontade do Estado, para a formacdo do ato junidico?

OresTE RANELLETTI, doutor insigne do Direito Adminis-
trativo, assim se exprimiu a respeito: “se o negdcio é de
Direito Publico, o particular, agindo como tal, ndo pode
concorrer com a sua vontade para a formacdo do mesmo.

(26) System der subjektiven Offentlichen Rechte, Freiburg I.
B, 1892, p. 78 e iseguintes; cf. a 2.2 ed., Tiibingen, 1905 p. 86 e
seguintes.

(27) Deutsches Verwaltungsrecht, Berlin, 1936, p. 76.



— 229

Sé um sujeito de Direito Publico... pode formar um ato
de Direito Publico” (28). Salva, no entanto, a autoridade
do jurista, o argumento n3o convence. Nio existem von-
tades de Direito Privado e vontades de Direito Publico.
Tanto faz que a vontade seja manifestada pelo particular,
como pelo Estado. Os seus efeitos dependem da norma
juridica, e ndo do sujeito. E’ certo que, para a concei-
tuacdo do ato administrativo, a ordem juridica reclama
qualificacdo subjetiva: a pessoa administrativa como
agente (29). Mas é visto que isso nido exclui a possibili-
dade da participacdo do particular na formacdo do ato.
Essencial & manutencio do conceito de ato administrativo
é, apenas, que ao particular nio seja dado pratica-lo por
si s0.

A alegada falta de equivaléncia entre a vontade do Es-
tado e a vontade do particular sugere, ainda, outra ordem
de argumentacio. Tal é a que acena @ auséncia de discus-
sdo livre, entre o Estado e o particular, acérca das clausulas
e condicoes dos contratos de Direito Publico. Em regra,
realmente, o Estado fixa, com antecedéncia, em leis, regu-
lamentos, ou “cahiers de charges”, as estipulacGes do con-
trato. Ao particular incumbe aceitar ou rejeitar o con-
trato assim estruturado, mas aceita-lo ou rejeita-lo por in-
teiro. Nao havendo livre discussio, podera haver con-
trato (30) ?

A essa objecdo, responde o professor MARio MASAGAO:
“E’ frequentissimo, no domjinio contratual mesmo de Di-
reito Privado, estatuir uma das partes as normas, e a outra

(28) Le Guarentigie della Giustizia nella Pubblica Amminis-
trazione, Milano, 1937, p. 149.

(29) Nossos Principios de Direito Administrativo Brasileiro,
Porto Alegre 1933, § 9, p. 73; nosso Direito Administrativo e
Direito Privado, Poérto Alegre, 1950, p. 15.

(30) MoriN, La Révolte du Droit contre le Code, Paris, 1945,
p. 23.
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as aceitar, apenas. Nem por isso deixa de haver contrato.
O passageiro nao discute, na estacdo ferroviaria, ao ad-
quirir um bilhete, nem o preco, nem o horario, aos quais
se submete. Estaria excluido, na hipotese, o contrato de
transporte? Os individuos que, & porta de um teatro, ad-
quirem ingressos, nido discutem o preco, a hora, a quali-
dade do espetaculo, préviamente fixados pela emprésa.
Deixou, por isso, de haver contrato” (31)?

8. Apos esta analise das principais controvérsias acérca
da possibilidade do contrato de Direito Publico, entre uma
pessoa administrativa e um particular, a conclusido a tiran
esta evidente: os contratos de Direito Publico e (o que
mais especialmente nos . interessa) de Direito Administra-
tivo, nao sé existem como figura juridica, transcendente
ao direito positivo, sendo também podem celebrar-se, assim
entre duas ou mais pessoas administrativas, como entre a
pessoa administrativa e o particular.

Defronta-nos, agora, a dificuldade da determinac&o dos
caracteres do contrato de Direito Administrativo. Por que
caracteres se reconhece um contrato administrativo?

E’, para logo, compreensivel que o simples fato de ser
um dos contraentes pessoa administrativa niao é suficiente
para caracterizar o contrato como contrato de Direito Ad-
ministrativo. As pessoas administrativas celebram, por
igual, contratos de Direito Privado e, até, de Direito Pro-
cessual; algumas delas estendem a sua atividade contratual
ao proprio Direito das Gentes.

Soébre a matéria, as duas doutrinas mais difundidas
nos vém da Franca. A primeira procura caracterizar o
contrato de Direito Administrativo pelo fim mediato a
que tende, — um fim de servico ptiblico. E’ a teoria de

(31) Natureza Juridica da ConcessGo de Servigo Piblico,
Sao Paulo, 1933, p. 81.
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Ducurr (32). A segunda, sem desatender ao elemento fi-
nalistico, ajunta-lhe, como complemento, o requisito da
eleicio do Direito Administrativo para reger o contrato,
— eleicao feita pela administracdo e aceita pelo particular.
E’ a teoria de JEzE (33), que assim atribui ao Direito Ad-
ministrativo, nésse respeito, a feicio de direito convencio-
nal, fundado s6bre o principio da autonomia da vontade.

I3

Nenhuma das duas doutrinas ¢é satisfatoria. A de
Ducurr identifica a execucdo do servico publico com um dos
atos, em que ela se decompde, afim de caracterizar ésse
ato ou, seja, o contrato celebrado pela administracdo, —
nio pelo seu fim imediato, — mas pelo fim a que se dirige
a atividade, em que éle se insere. Esse critério somente
seria verdadeiro, se tdoda a atividade de execucao dos ser-
vicos publicos fosse regida pelo Direito Administrativo.
Nessa hipotese, realmente, desde que inserivel naquela ati-
vidade, porque tendente a seu fim especifico, o centrato,
celebrado pela administrac@o, tornar-se-ia, sé por isso, um
contrato de Direito Administrativo. Mas bem sabemos que
nao é assim: atos de Direito Privado podem ser praticados
pelas pessoas administrativas na execucdo do servico pu-
blico.

Nao escapou & penetracdo critica de GAstoN JEze 0
alcance da objecdo. Demonstra-o a conjugacdo, que se
verifica em sua doutrina, entre aquele elemento teleologico
e o requisito que lhe apde da eleicdo do Direito Adminis-
trativo para reger o contrato, feita pelos contratantes. Le-
vada, porém, as suas ultimas consequéncias, tal doutrina
importaria a negacido da existéncia de contratos de Direito
Administrativo. Se a aplicacdo do Direito Administrativo
a um contrato dependesse da eleicao das paries, nao seria,

(32) Ob. cit.. t. II, Paris, 1928, § 27.2 p. 380.
(33) Les Principes Généraux du Droit AdmniStratif, t. 111,
Paris, 1926, p. 307.
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evidentemente, o Direito Administrativo que imprimiria
feicdo caracteristica a ésse contrato. Segundo essa con-
cepcdo, poderiam existir contratos regidos pelo Direito Ad-
ministrativo; ndo poderiam existir, entretanto, contratos de
Direito Administrativo.

9. Paira numa esfera mais alta a solucdo da dificul-
dade, entrelacando-se com as proéprias nocdes primeiras do
Direito Administrativo.

O Direito Administrativo ndo é um direito fechado
(34). Vemos, nio raro, reguladas por outros ramos do di-
reito, relagdes juridicas, para as quais no Direito Adminis-
trativo se encontrariam moldes legais adequados. Assim,
o Direito Administrativo regula a desapropriacdo. Mas se,
para a consecucdo do bem que se lhe mostra necessario,
o Estado recorre, porque ¢ possivel, a um contrato de com-
pra e venda, as relagdes juridicas que, désse modo, se es-
tabelecem, sdo reguladas pelo Direito Privado. Na hipo-
tese de desapropriacio, entretanto, como a situacio se de-
senha? O Estado é forcado, é compelido, nio obstante
quaisquer resisténcias dos particulares, a obter os bens, ne-
cessarios como meios & execucdao da tarefa estatal: a uti-
lidade pulica o exige. Ao Direito Administrativo cabe,
entio, regular, “sub specie publicae utilitatis”, as relacoes
juridicas daf resultantes. Diversamente, se pode o Estado
adquirir ao particular o bem, de que precisa, usando, para
tal fim, a figura juridica da compra e venda, @s relacdes
juridicas consequentes nio se poderia aplicar uma regula-
mentacdo, inspirada em consideracdes de utilidade pu-
blica, sem correspondéncia com a situagio real. Apli-
car-se-lhes-a, portanto, o Direito Privado.

g, T—

(34) FuEINER, Institutionen des Deutschen Verwaltungsrechts,
Tiibingen, 1928, § 2; O. MAYER, Theorie des Franzésischen Verwal-
fungsrecht. Strassburg, 1886, § 3, n.c 2, p. 18.
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A aplicabilidade do Direito Administrativo supGe, re-
lativamente ao Estado, um “deve”, e nio um “pode”. E’
o natural consectario da propria nocdo de administracido
publica, entre cujos caracteristicos se conta o de encon-
trar-se vinculada, legalmente, obrigatoriamente, 4 realiza-
¢do do fim superior que lhe é proposto: a utilidade pi-
blica (35).

10. ¥Esse “deve”, a que aludimos, como caracteriza-lo,
porém, nos contratos de Direito Administrativo?

A resposta é simples. Aparecera ‘¢le, segundo enten-
demos, quando, ao menos, um dos sujeitos e, ao menos,
uma das prestacdes obrigacionais do contrato se encontra-
rem, legalmente, obrigatoriamente vinculados & finalidade
caracteristica da administracdo pablica; isto €, quando,
além se encontrar o sujeito, pela sua condicdo, vinculado
mediatamente aquela finalidade, o objeto da acdo se en-
contrar, de modo imediato, vinculado a4 mesma finalidade,
fixando-se, destarte, em forma de “dever”, o que, em re-
lacdo ao sujeito se formulava em termos de “poder”.

Para chegarmos, pois, a afirmar a existéncia de um
contrato de Direito Administrativo, forca é que deparemos,
no negdécio jumidico contratual sob exame, as qualificacoes
seguintes: a) no que concerne aos sujeitos, um, ao menos,
ha-de ser uma pessoa administrativa, como tal existencial-
mente vinculada ao fim caracteristico da administracido
publica e, consequentemente, submetida ao Direito Admi-
nistrativo; b) no que respeita ao objeto, — ndo o objeto
da obrigacdo, mas o objeto de uma, ao menos, das pres-
tacoes obrigacionais, — éste tera que ser: I) ou alguma cousa
do dominio publico, ou do patrimoénio administrativo, como
tal vinculada ao fim caracteristico da administracdo pu-

(35) Nossa Introdugdo ao estudo do Direito Administrativo
Brasileiro, Porto Alegre, 1942, § 2, p. 18 e seguintes; § 3, p 34 e
seguirntes. ’
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blica e, por igual submetida ao Direito Publico; II) ou um
fato que, diretamente, represente o exercicio da prépria
administracdo publica ou atividade administrativa, como
tal regido necessariamente pelo Direito Administrativo.

i11. Foi, quanto nos consta, JEAN ROUVIERE quem, nesta
matéria, pela primeira vez, assinalou, e incidentemente, o
paralelismo entre a classificacdo dos contratos de Direito
Administrativo e a classificacdo dos atos de comércio (36).
A analogia entre as duas classifica¢cdes é, na verdade, a
via a eleger para a solucdo do problema.

Tal como se procede no Direito Mercantil, imp&e-se na
nossa disciplina, para a caracterizacdo do contrato de Di-
reito Administrativo, o exame analitico dos elementos for-
madores da estrutura e do conteudo do negécio juridico,
de sorte a apurar-se a pertinéncia, ou nido, ao Direito Ad-
ministrativo dos que lhe sdo substanciais em relacio ao
fim, a que se ordena, a saber: a pessoa, sujeito da obriga-
cdo, e a cousa, ou o fato, objeto da prestacio.

Quando o sujeito da obrigacdo e a cousa, ou o fato,
objeto da prestacdo obrigacional (37), se acham submetidos
ao Direito Mercantil, apresenta-se-nos o atc de comércio
por natureza (38). Semelhantemente, e pela forma que
deixamos ja exposta, o contrato administrativo por nature-
za. A sua vez, o direito positivo depara-nos, a par dos
contratos administrativos por natureza, contratos adminis-
trativos por disposicao de lei, “ad instar” dos atos de co-
mércio artificiais. Tal é, em nosso direito positivo, o con-
trato de subenfiteuse de terrenos de marinha, assim defi-
nido pelo artige 694 do Codigo Civil. N&ao é impossivel,

(36) Les Comtrats Administratifs, Paris, 1930, p. 45.

(37) WALDEMAR FERREIRA, ob. cit., . I, n.o 50, p. 278: “.. os
bens de raiz tém sido excluidos da esfera mercantil”.

(38) WALDEMAR FERREIRA, ob. cit., t. I, n.o 52, p. 288.
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enfim, a existéncia de contratos administrativos por depen-
déncia ou conexdo, — questdo aberta para a doutrina, que
56 a legislacdo podera resolver. Transcedente, porém,
ao direito positivo ¢, apenas, o contrato administrativo por
natureza: os demais sao criacoes da lei.

12. Dentre os contratos correntemente havidos como
de Direito Administrativo, destacam-se, pela frequéncia
com que aparecem na vida do Estado e das demais pessoas
administrativas, a concessdo de servico publico e o con-
trato de obra publica. Nessas duas hipdteses, a classifica-
¢ao corrente ¢ também a classificacdo exata. A concessdc
de servico ptuiblico e o contrato de obra publica sdo, real-
mente, contratos administrativos por natureza.

Na concessdo de servico publicc, um dos sujeitos é,
sempre, o Estado, ou outra pessoa administrativa. Cha-
ma-se-lhe concedente. Pela concessdo de servico publico,
o concedente delega & outra parte, o concessionario, a
execucdo de um servico publico. E’ a outorga da concessao.
Aceitando-a, o concessionario assume a obrigacdo de exe-
cutar o servico concedido. Objeto, portanto, da prestacao
onbrigacional, incumbente ao concessiondario, é a execucao
do servico publico concedido, quer dizer, um fato que re-
presenta o exercicio da propria atividade administrativa.
Na expressdo de VELAsco: “pode afirmar-se que o objeto do
contrato é administrativo, quando a prestacao afeta um
servico publico” (38). Fora de duvida, temos, pois, na
concessdo de servico publico, um contrato administrativo
por natureza.

Certo, ndo é da esséncia da concessdo a estrutura do
contrato. Pode haver concessdo, e nado haver contrato.
Em regra, porém, tratando-se da execucdo de servicos pu-
blicos, nos quais se faz necessaria a aplicacio de capitais,

(38) Los Contractos Administrativos, Madrid, 1927, p. 79.
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além do esforco do concessionario, a concessio cosfuma
vasar-se na forma do contrato (39).

13. No contrato de obra publica, igualmente, um dos
sujeitos é, sempre, o Estado, ou outra pessoa administrativa.
Mas que dizer do objeto das respectivas prestacdes obriga-
cionais? De um lado, a execucdo de uma obra;.de outro,
o preco convencionado. Onde, o elemento especificamente
administrativo?

Devemos, desde logo, atender & peculiar estrutura do
contrato de obra publica, evidente em sua formacdo his-
torica. A voz latina “locare” nido se atribuia primitiva-
mente significado técnico; indicava ela a acdo material de
poér alguma cousa & disposicio de alguem (40). Sobre
éste fundamento de fato, assenta a figura da “locatio con-
ductio”, tanto sob a forma da “locatio rerum?”, como sob
a forma da “locatio operis”.

Uma e outra supéem que o “locator” coloque uma cousa
(“rem locare”) & disposicdo do “conductor”; daquela, éste
passa a dispor (“cum ducere”), para usa-la e goza-la, ou
para afeicoa-la segundo a arte (41).

(39) Nossos Principios cit.,, § 19, p. 177.

(40) Fusini, Il Contratto di Locazione di Cose, Milano, 1910,
t. I, n° 1, nota 1, p. 4.

(41) G. MAy, Eléments de Droit Romain, Paris, 1935, n° 156, p.
358: “C’est, semble-t-il, le louage de choses qui servit de type au loua-
ge d’industrie. Or dans le louage de choses, le “locator” s’oblige
A remettre au “conductor” une chose que celui prend (“cum duce-
re”) a leffet d’en user et d’en jouir. Cette remise de la chose fut
considérée comme le trait caracteristique du louage. On en conclut
qu’il n’y aurait louage d’industrie que si les services promis consis-
taient dans un travail & effectuer sur une chose matérielle livrée par
le mattre de cette chose f icelui qui doit accomplir le travail”; COSTA,
Storia del Dirito Romano Privato, Torino, 1925, p. 398 e 399; Acca-
RIAS, Précis de Droit Romain, t. Il. Paris, 1891, n.c 620a, p. 332; etc.
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Tal é a estrutura, com que o Direito Romano concebeu
o contrato de locacdo. Dai que na “locatio operis”, “lo-
cator” se chame ao dono da obra, e ao executor da obra
se chame “conductor” (42) ou, por influéncia do Direito
Publico, estendendo-se a denominacio do contrato de obra
publica ao de obra privada, “redemptor” (43).

A denominacdo “redemptor”, — diga-se de passagem,
— sinala a diferenciacdo entré o contrato de obra piblica
e o de obra privada. ‘Chama-se ao executor da obra pu-
blica “redemptor operis”, pela mesma razio, talvez (44),
por que LABEA0 chamava “redemptor pontis” ao contrata-
dor do pedagio de uma ponte (45), e PaPINIANO, “redemptor
vectigalium”, ao contratador de impostos (46). Como o
cantratador de impostos se substitui ao Estado na arreca-
dacdo dos tributos, o “redemptor operis” substitui-se ao
Estado na execucido da obra, de que se incumbe, tomando
cada qual sObre si uma tarefa estatal: resgatam-na; re-
toma o individuo o que se transferira ao Estado.

Conceituado désse modo o contrato de obra publica,
objeto da prestacdo do dono da obra é uma cousa ou, quan-
do menos, a delegacdo de uma tarefa que lhe compete, mas
que abandona, pelo contrato, ao executor da obra (47).
Em se tratando de obra piblica, pertinente ao dominio

(42) A. PEgres, Praelectiones in Duodecim Libros Codicis Jus-
tiniani, ad lib. IV, tit. LVX, n° 4, Opera Varia, Venetiis, 1738, t.
I, p. 229.

(43)” MoMMSEN, Romisches Staatsrecht, t. 11, Leipzig, 1887, nota
2, p. 448.

(44) Contra, MOMMSEN, lug. cit.

(45) Dig., lib. XIX, tit. II, locati conducti, fs. 60, § 8.

(46) Dig., 1lib. L, tit. V, de vacatione et excusatione munerum,
fr. 8, § 1.

(47) Maynz, Cours de Droit Romain, Bruxelles, 1891, t. 218, p.
248: “les Romains.., donnent au maitre la qualification de “loca-
tor”, parce qu’il met I’ ouvrage & la disposition de I’autre contractant
et lui abandonne I’entreprise. ..”
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publico ou ao patriménio administrativo, assim a disposi¢ido
da cousa como a da tarefa cabem privativamente & admi-
nistracdo publica ¢ se acham vinculadas aos fins desta, ja
que aos particulares é vedado modificar a destinacdo ou
intervir na gestdo do dominio ptublico ou do patrimonio
administrativo. Consequentemente, objeto da prestacdo do
executor da obra é, no contrato de obra publica, pertinente
ao dominio publico ou ao patrimoénio administrativo, um
fato que representa o exercicio por delegacdo de uma ativi-
dade administrativa, especificamente tal.

Assim concebido, inclui-se indubitavelmente o contrato
de obra publica entre os contratos administrativos por na-
tureza. H4, eniretanto, contratos de obra publica, que sdo
de Direito Administrativo por disposicdo de lei. A execucdo
de obra publica, relativa ao patrimoénio fiscal, de acordo
com o que expusemos, ndc poderia dar origem a um con-
trato de Direito Administrative por natureza. Segundo a
tradicao de nosso direito positivo, sem embargo, todos os
contratos de obra ptblica, sio havidos como de Direito
Administrativo (48). Logo, os contratos de obra publica
concernentes ao patrimonio fiscal, deverdo reputar-se con-
tratos administrativos por disposicio da lei.

14. Guiados pelo débil fio da analogia, que aponta-
mos, entre o Direito Mercantil e o Direito Administrativo,
logramos chegar, destarte, ao termo de nosso estudo. Po-
nhamos-lhe como conclusio uma palavra de STAMMLER,
quase‘\\um truismo, tdo verdadeira quanto esquecida: Nada

(48) Lei de 29 de agosto de 1828, notadamente o artigo 6.
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se pode entender isoladamente. E’ sempre necessario com-
parar (49)!

Tal seja sempre, almejamos, quanto as relacdes entre
o Direito Administrativo e o Direito Mercantil, a inspiracdo
dos sabédores!

(49) Ob. cit.,, p. 779: “Aus sich selbst kann man nichts verste-
hen. Es ist immer noétig, die Gegenstinde der Betrachtung mit an-
derem zu vergleichen und alsdann zuzusehen, wie sie einheitlich
erfasst und festgehalten werden konnen.”
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