CONTRATO REGIDO POR CLAUSULAS UNIFORMES*
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Alicitagdo esta para o contrato, assim como o concurso publico esta para
a nomeacao de funcionario publico. Ambos os procedimentos administrativos
se fundamentam superiormente no principio constitucional da isonomia e em
ambos a futura relacgao juridica (da qual eles sdo antecedentes necessarios) ja
fica pré-determinada.

O concurso é sempre para um determinado cargo. A licitagdo € sempre
para um determinado contrato. O vencedor do certame licitatério ndo adquire um
indeterminado direito de contratar, mas, sim, de realizar um especifico contrato.

Entretanto, tem-se afirmado que mesmo contratos precedidos de licitagao
geram as vedagodes e impedimentos de contratar, com relagcao a parlamentares
eleitos, e a inelegibilidade, com relagao a candidatos a mandatos eletivos.

Qualquer tipo de restricao a direitos sempre merece um exame mais apro-
fundado. E o que se pretende fazer neste estudo, em face das consideracdes
iniciais acima.

1. ALEGISLAGAO

Aquestéo relativa aos contratos regidos por clausulas uniformes tem raizes
no proprio texto constitucional. Referindo-se a Deputados e Senadores, o art.
54 da CF veda a esses parlamentares, desde a expedi¢ao do diploma (inciso
[), o que consta da letra “a” do citado artigo, nestes termos:

“a) firmar ou manter contrato com pessoa juridica de direito
publico, autarquia, empresa publica, sociedade de economia
mista ou empresa concessionaria de servigo publico, salvo
quando o contrato obedecer a clausulas uniformes;”.

Essa proibicdo é estendida pela Constituicdo Federal aos Deputados
Estaduais (art. 27, paragrafo primeiro) e aos Vereadores (art. 29, inciso IX, em
sua redagao atual).

A mesma referéncia a tais contratos (regidos por clausulas uniformes) é
feita pela Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990, ao declarar (art. 1°,
I, “i") serem inelegiveis:

“os que, dentro de 6 (seis) meses anteriores ao pleito,
hajam exercido cargo ou fungao de diregdo, administracéo
ou representagdo em pessoa juridica ou em empresa que
mantenha contrato de execucao de obras, de prestagao de
servicos ou de fornecimento de bens com 6rgdo do Poder
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Publico ou sob seu controle, salvo no caso de contrato que
obedeca a clausulas uniformes.”

O periodo de proibigdo é reduzido para quatro meses (art. 1°, 1V, “a”)
para candidatos a Prefeito e Vice-Prefeito, o que é totalmente irrelevante para
a questao em exame.

Entretanto, ndo pode passar ser referéncia o fato de que o dispositivo da
Lei das Inelegibilidades tem seu fundamento de validade no art. 14, paragrafo
nono, da Constituicdo Federal, cuja redagao é a seguinte:

“Paragrafo 9°. Lei complementar estabelecera outros casos
de inelegibilidade e os prazos de sua cessacao, a fim de
proteger a normalidade e legitimidade das elei¢cdes contra
a influéncia do poder econdmico ou o abuso do exercicio
de funcao, cargo ou emprego na administracao direta ou
indireta.”

Releva destacar, por enquanto, que a inelegibilidade esta referida ao
propdsito de proteger a legitimidade das elei¢des contra “influéncia do poder
econdmico” e abusos de poder.

Mas, voltando ao tema principal, vale dizer que a legislagcdo néo define
nem conceitua o que deve ser entendido por contrato regido por clausulas uni-
formes, razéo pela qual tal entendimento deve ser buscado nas manifestagbes
dos doutrinadores.

2. ADOUTRINA

E manso e pacifico que os chamados contratos de ades&o obedecem a
clausulas uniformes.

Entretanto é também manso e pacifico que existem outros contratos, além
dos contratos de adesao, que também sao regidos por clausulas uniformes.

Enfocando diretamente a questao da inelegibilidade decorrente de contrato
com o Poder Publico, o consagrado PINTO FERREIRA (“As Eleigdes Municipais
€ 0 Municipio na Constituicdo de 1988”, pags. 118 e 119) assim se manifestou:

“Entre os contratos tipicos de clausulas uniformes estao os
chamados contratos de adeséo, cujo conteudo é predeter-
minado por um dos contratantes em clausulas que sao as
mesmas para todos. Geralmente se deixa um claro para se
preencher o nome e a qualificagao do outro contratante. Entre
os contratos de clausulas uniformes podem ser mencionados:
os contratos de transportes, de seguros, de fornecimento de
luz, forga, gas e agua, de prestagéo dos servigos de telefone
e telégrafos, de direitos maritimos, certos contratos bancarios,
compromissos de compra e venda de imoveis regidos pela Lei
n°® 6.766, de 20.12.79, e de certa maneira o contrato de tra-
balho regido pela Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT).”
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PINTO FERREIRA deixa absolutamente claro que contrato de adesao
€ apenas uma das modalidades de contrato regido por clausulas uniformes,
dentre outros tantos contratos por ele referidos, em enumeragdo meramente
exemplificativa, ndo exaustiva.

Seja permitido comprovar que desde longa data, ha mais de vinte anos,
temos mantido o entendimento no sentido de que o contrato administrativo pre-
cedido de licitagao deve ser entendido como regido por clausulas uniformes, néo
acarretando nem inelegibilidade, nem vedagao ou impedimento.

Na Revista de Direito Publico n° 18, publicada em outubro/dezembro de
1971, a pag. 302, em matéria consistente na transcricao dos trabalhos de um
curso de direito e administragdo municipal (ministrado por professores consa-
grados, como Geraldo Ataliba, Celso Anténio Bandeira de Mello, Antonio Tito
Costa, Francisco Otavio de Almeida Prado, Paulo Salvador Frontini, Nircles
Breda, Eugénio Montoro e Pedro Luciano Marrey Junior), respondendo a inda-
gacéo sobre se vereador pode manter contrato com a Prefeitura “em razéo de
concorréncia publica”, tivemos a oportunidade de dizer que:

“Se a concorréncia foi realizada e seguiu todos os tramites,
se houve igualdade de oportunidade, ndo vejo nenhuma ve-
dacao a que esse vereador possa contratar com o Municipio.”

Nesse mesmo sentido, existe parecer do respeitabilissimo Centro de
Estudos e Pesquisas de Administracao Municipal - CEPAM, firmado pelo Prof.
ANTONIO AUGUSTO QUEIROZ TELLES e datado de 12/03/73, afirmando que
“apods a respectiva licitagdo” nada impediria a contratagéo, pela municipalidade,
de empresa da qual o Vice-Prefeito do mesmo Municipio era sécio (“Coletanea
de Pareceres do Boletim do Interior”, publicada pela Secretaria do Interior do
Governo do Estado de S&o Paulo, pag. 336). Atese evidentemente esposada é a
de que arealizagao de licitagdo como antecedente do contrato afasta a proibigao.

Em 1977, JOSE AFONSO DA SILVA publicou um “Manual do Vereador’,
editado pela Fundacéo Prefeito Faria Lima - CEPAM, em cuja pag. 52, pode-se
ler o seguinte:

“Proibe-se ao Vereador firmar ou manter contrato com o
Municipio, desde que este ndo tenha clausulas uniformes”.
Qualquer contrato: de trabalho, de realizagao de servigos ou
de execugdo de obras, de concessao de servigos publicos
ou de uso de bens do dominio municipal.

Aproibi¢céo néo alcanga os contratos de clausulas uniformes.
A caracterizagdo desse tipo de contrato é controvertida na
doutrina. Tipicos contratos de clausulas sdo os chamados
contratos de adesao, que sdo os de conteudo predetermi-
nado por um dos contratantes. Suas clausulas sao sempre
as mesmas, quaisquer que sejam os demais contratantes.
Trata-se de uma repetigdo de contrato, variando apenas o
nome de uma das partes. Por isso mesmo, geralmente é
impresso, deixando-se um claro onde se inscreve o nome e
qualificagéo do outro contratante. Nao se pode dar uma enu-
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meragao completa desses contratos, mas s&o de clausulas
uniformes, em regra; o contrato de seguro, o de transportes, o
de fornecimento de luz, forga, gas e agua, o de prestagéo de
servicos de telefone e telégrafos, certos contratos bancarios,
contratos de direito maritimo, de certo modo o contrato de
trabalho regido pela C.L.T.) “

Conforme se pode notar, afirma o consagrado mestre que os contratos
de adesado ndo sao os unicos “contratos de clausulas uniformes”, afirmando
textualmente que “ndo se pode dar uma enumeracao completa desses contratos”.

Esse entendimento foi plenamente acolhido por JOSE NILO DE CASTRO,
que em seu “Direito Municipal Positivo” (Livraria Del Rey, Editora, Belo Horizon-
te, pag. 80) faz mencdo expressa a sua concordancia com JOSE AFONSO DA
SILVA, dizendo, expressamente, que a ressalva a clausulas uniformes, afastan-
do a incompatibilidade, “é controvertida na doutrina”. Ou seja: JOSE NILO DE
CASTRO também nao resume e restringe a ressalva aos contratos de adesao.

Mais recentemente, a mesma Fundacgao Prefeito Faria Lima/CEPAM, em
suas “Breves Anotacgdes a Constituicao de 1988” (Ed. Atlas, Sao Paulo, 1990, pag.
13) comentando a questao das vedacgdes e impedimentos dos parlamentares
(entre as quais esta a de contratar), destacou a finalidade do preceito, anotando
que a proibigao: “Visa preservar a integridade do exercicio do mandato, afastando
situagbes que poderiam redundar em autofavorecimento incompativel com a
moralidade publica”.

Em resumo, a questdo ndo é simples, a ressalva néo se restringe aos
contratos de adeséo, abrange outros contratos, e cada caso deve ser examinado
em fungéo do propdsito de resguardar a legitimidade dos pleitos e a moralidade
publica. Ou seja: a proibicdo de contratar ndo € um dogma absoluto, nem é um
fim em si mesma.

Ja enfrentamos esse tema, dando esse mesmo enfoque, em artigo sobre
“Inelegibilidade, Moralidade e Legitimidade dos Pleitos”, publicado nos “Cadernos
de Direito Constitucional e Eleitoral” (n® 1, outubro de 1987, pag. 9) editados pelo
Tribunal Regional Eleitoral de Sao Paulo, no qual destacamos que a questao central
esta na “inelegibilidade de quem quer que, no exercicio de qualquer funcao, possa
disso valer-se em proveito préprio, interferindo no resultado do pleito”. Realmente,
nao se pode declarar a inelegibilidade gratuitamente, sem a ocorréncia de um dano
a legitimidade das eleigbes, a moralidade publica e a probidade administrativa.

Nunca se pode esquecer que o exercicio dos direitos eleitorais € o pilar
central da cidadania e da democracia e que, portanto, as restricbes a esses
direitos sao excepcionais, ndo comportando interpretacdes extensivas. Na du-
vida, a decisdo deve ser no sentido da regra geral (pleno exercicio dos direitos
eleitorais) e ndo da excegéo.

Extremamente significativa & a manifestacdo de JOSE AFONSO DA SILVA
em seu “Curso de Direito Constitucional Positivo” (RT, Sdo Paulo, 52 ed., 1989,
pag. 334) ao abordar o tema do “Objeto e fundamentos das inelegibilidades”,
dizendo o seguinte:
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“As inelegibilidades tém por objeto preservar o regime
democratico, a probidade administrativa, a normalidade e
a legitimidade das eleigbes contra a influéncia do poder
econdmico ou 0 abuso do exercicio de fungéo, cargo ou
emprego na administracdo direta ou indireta, (art. 14,
paragrafo 9°). Elas possuem, assim, um fundamento ético
evidente, tornando-se ilegitimas quando estabelecidas com
fundamento politico ou para assegurar o dominio do poder
por um grupo que o venha detendo, como ocorreu no sistema
constitucional revogado. Demais, seu sentido ético corre-
laciona-se com a democracia, nao podendo ser entendido
como um moralismo desgarrado da base democratica do
regime que se instaure.”

Dizendo em poucas palavras: é preciso muito cuidado para evitar que
um moralismo despropositado redunde em prejuizo da democracia. Somente
situacdes perfeitamente claras e inquestionaveis justificariam alteragbes nos
resultados dos pleitos eleitorais.

A celebragéo de contrato precedida de licitagdo merece um exame mais
aprofundado, para que nao se mutile a vontade popular.

3.ALICITAGAO

Licitacdo € um procedimento técnico objetivo de escolha de um futuro
contratante com o Poder Publico. Na licitagdo, o Poder Publico anuncia sua in-
tengéo de efetuar um determinado contrato administrativo (regido por normas de
direito publico) e se dispde a receber propostas apresentadas pelos particulares,
para, entdo, escolher aquela que for considerada a mais conveniente, segundo
critérios de julgamento previamente estabelecidos.

O trago fundamental da licitagcdo é a igualdade. A licitagao é exigivel, em pri-
meiro lugar, por forga do principio constitucional da isonomia, em fungéo do qual o
Poder Publico é obrigado a oferecer iguais oportunidades de contratagéo a todos os
interessados. O sentido e o alcance do principio fundamental e genérico da isonomia
é reforgado por um outro principio, especificamente referido pelo art. 37 da Cons-
tituicdo Federal a Administragéo Publica, qual seja o principio da impessoalidade.

Todos os autores que ja versaram o tema da licitagdo (absolutamente
todos, sem excegédo) enumeram entre os requisitos fundamentais a qualquer
licitacao o da igualdade entre os licitantes. Alias, o Decreto-lei n® 2.300/86, em
seu artigo terceiro, coloca em primeiro lugar entre os principios basicos da lici-
tagdo exatamente o principio da igualdade.

No procedimento administrativo da licitagdo ndo existe negociacdo. O
objeto e as condig¢des gerais do futuro contrato sao pré-determinados pelo Poder
Publico no edital de abertura do certame. Sempre que possivel e conveniente,
o edital deve ser acompanhado de minuta do futuro contrato. Entretanto a falta
de “minuta” ndo significa falta de “contrato”, pois, com ou sem minuta o futuro
contrato fluira necessariamente dos termos do edital e da proposta.
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Conforme também ja tivemos oportunidade de assinalar, em nossos
“Aspectos Juridicos da Licitagdo” (Saraiva, Sdo Paulo, 3% ed., 1992, pags. 121
e 130), no decurso do procedimento licitatério fixa-se o conteudo da futura re-
lagao contratual, pois a aprovagao do procedimento aperfeigoa uma promessa
de contrato. Ao final do certame surge uma promessa de contrato, um ajuste no
sentido da celebragéo de um futuro contrato, cujos termos e condi¢des somente
podem ser aqueles decorrentes da licitacao.

Obviamente, nao teria qualquer sentido realizar uma licitacao para, depois,
contratar algo diferente do que foi licitado.

Pode-se dizer que na licitacédo existe um passo além do contrato de ade-
sdo. Neste, todos séo tratados igualmente. No contrato precedido de licitagdo o
contrato é feito ndo com qualquer pessoa indistintamente, mas sim com aquele
entre os iguais que ofereceu uma proposta objetivamente considerada a melhor.

O que é absolutamente fundamental € que na licitagdo ndo ha e nao pode
haver influéncias, privilégios ou favorecimentos. Todos os disputantes sao tra-
tados com igualdade e o futuro contrato serd sempre rigorosamente o mesmo,
seja la quem for o vencedor do certame.

4. O CONTRATO ADMINISTRATIVO

Contrato é um ajuste bilateral, um encontro de vontades entre partes com
interesses opostos: uma quer o objeto e para isso paga o prego; outra quer o
preco e para isso entrega o objeto.

Todavia existem profundas e radicais diferengas entre um contrato celebra-
do exclusivamente entre particulares e um contrato no qual uma das partes é o
Poder Publico. O regime juridico dos contratos entre particulares € completamente
diferente do regime juridico dos contratos celebrados pela Administragao Publica.

Enquanto os particulares podem fazer tudo aquilo que a lei nao proibe,
a Administragdo somente pode fazer aquilo que a lei determina. Os interesses
privados sao disponiveis, mas os interesses publicos sao indisponiveis. Os
particulares escolhem livremente seus co-contratantes, mas a Administracao
nao tem liberdade de escolha. Os particulares negociam livremente os termos
contratuais, mas Administragdo somente pode contratar nos termos da licitacéo
que precedeu o contrato e com estrita observancia dos termos e condi¢des
contratuais estabelecidos em lei.

Para a Administragao Publica, o termo de contrato é a formalizacao, a
explicitagao e a sistematizagao de algo ja contido na licitagéo e na lei.

Na pratica, usualmente, os 6rgéos e entidades da Administragéo Publica,
no momento da redagao dos termos de contratos, com quaisquer contratantes,
costumam valer-se de um modelo ou minuta padréo, uma férmula pré-estabe-
lecida, em sintese, um virtual “formulario” cujos claros sdo preenchidos com
os dados especificos de cada contrato, com rigorosa observancia daquilo que
resultou da licitagdo. Nem os claros séo preenchidos livremente.

176
Revista Populus | Salvador | n. 9 | Dezembro 2020



MEMORIA

O mais importante, porém, é que os termos e condi¢des do contrato admi-
nistrativo sdo necessariamente aqueles determinados pela lei. Confira-se o dis-
posto no Decreto-lei n® 2.300/86, cujo art. 45 ja determina quais séo as clausulas
necessarias a todos os contratos administrativos, e cujo art. 48 ja descreve quais
sdo as prerrogativas da Administragéo, as quais sao imediatamente eficazes,
independentemente de terem sido ou n&o referidas no instrumento de contrato.

E alei quem disciplina os termos da execugao dos contratos administrati-
vos, prescrevendo critérios e condigdes para reajustes e alteragdes e, inclusive,
estabelecendo as consequéncias do inadimplemento.

Tudo aquilo que nao consta da lei ha de resultar da licitacdo, onde todos
os interessados foram tratados com igualdade.

O contrato administrativo precedido de licitacdo se assemelha ao contrato
de adesdo. Nao € idéntico; € ainda mais igualitario ou isondmico, na medida
em que nem o contratante particular é escolhido livremente, e que as clausulas
contratuais sdo determinadas pela lei ou fluem da licitagao.

5. INTERPRETAGAO TELEOLOGICA

Toda norma juridica tem carater instrumental. Todo comportamento hu-
mano prescrito ou proibido por uma norma, somente & prescrito ou proibido em
fungdo de um objetivo a ser atingido, de um valor a ser realizado.

Por isso mesmo ja diziam os romanos: “Scire legis non est verba earum
tenere, sed vim ac potestas” (Celsius, Digesto, Livro |, Titulo Ill). Ou seja, inter-
pretar a lei ndo é conhecer suas palavras, mas, sim, seu espirito, pois as palavras
matam, e o espirito vivifica.

N&o deve o intérprete e aplicador do direito restringir-se ou satisfazer-se
com a mera literalidade, mas deve sempre valer-se do método l6gico-sistematico
ou da interpretacao teleoldgica.

Conforme ensina CARLOS MAXIMILIANO (“Hermenéutica e Aplicagcao do
Direito”, Forense, Rio, 92 ed., 1984, pags. 151 e 152), como toda norma legal
tem um escopo, é de se presumir que a este pretenderam corresponder seus
autores, e assim, a regra de direito deve ser entendida de modo a satisfazer o
objetivo por ela almejado. “O fim inspirou o dispositivo; deve, por isso mesmo,
também servir para lhe limitar o conteudo”.

Discorrendo especificamente a respeito do método interpretativo adequado
para a exata compreensao das inelegibilidades, assim se manifestou ANTONIO
CARLOS MENDES em preciosa monografia sobre a Teoria das Inelegibilidades,
ainda inédita, mas que lhe valeu a conquista do titulo de Mestre em Direito, pela
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo:

“Como foi acentuado, a técnica legislativa das “facti species”,
descrevendo de modo exaustivo e taxativo as situagdes
objetivas configuradoras das inelegibilidades, condiciona o
intérprete e molda a interpretagdo. Da mesma maneira, a fi-
nalidade apontada pelo art. 14, paragrafo 9°, da Constituigao
Federal de 1988 demonstra ser inarredavel a utilizagcao
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do método teleoldgico de interpretacdo a fim de assegurar
a imparcialidade do poder politico e a neutralidade do
poder econémico”.

Numa visdo mais acurada, deixando a mera literalidade e penetrando no
amago dos dispositivos que cuidam da proibigdo de firmar ou manter contrato,
excepcionando os contratos regidos por clausulas uniformes, pode-se concluir
que os contratos administrativos precedidos de licitagdo atendem aos requisitos
dos contratos de adesao e vao ainda mais além, no propdsito de evitar favore-
cimentos e privilégios indevidos, incompativeis com a legitimidade dos pleitos e
a exagao no exercicio de mandato eletivo.

Em resumo, o contrato administrativo precedido de licitagdo atinge, com
vantagens, os objetivos dos contratos de adesao. “UBlI EADEM RATIO, IDEM
JUS”.

Por ultimo, em matéria de interpretacéo, nunca é demais lembrar a talvez
mais preciosa das licdes de CARLOS MAXIMILIANO e que se encontra a pagina
166 da obra supra referida:

“‘Deve o Direito ser interpretado inteligentemente: n&o de
modo que a ordem legal envolva um absurdo, prescreva
inconveniéncias, va ter a conclusdes inconsistentes ou
impossiveis. Também se prefere a exegese de que resulte
eficiente a providéncia legal ou valido o ato, a que torne
aquela sem efeito, indcua, ou este, juridicamente nulo.”

Seria rematado absurdo anular a diplomagéo e vulnerar a vontade popular
e o principio democratico em razédo de algo que nada tem a ver com trafico de
influéncia ou abuso do poder econémico, dado que corresponde a concretizagao
do principal principio constitucional: o principio da isonomia.

6. CONCLUSOES

Em cada caso, sera sempre preciso verificar se a licitagdo que precedeu
o contrato foi processada com plena regularidade. Somente uma licitagao valida
pode gerar um contrato valido.

Sendo valida, correta e regular a licitacdo, nada existe de excepcional no
fato de uma empresa prestar um servigo, fazer um fornecimento ou realizar obra
publica, nos termos e condi¢des resultantes da licitagcao e da lei.

Alicitacdo a todos iguala, evitando privilégios, influéncias e favorecimentos,
dado o carater objetivo do julgamento das propostas.

Normalmente, o contrato administrativo tem seus termos e condigcbes
fixados em lei e pré-determinados pela licitagao que o precedeu. Evidentemente
existem situagdes em que o contrato precisa versar sobre especificagées ou
particularidades n&o constantes nem da lei nem da licitagdo, mas tais casos
devem ser excepcionais, pois é evidente que ndo se pode contratar nada dife-
rente do que foi licitado.
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A Constituicao Federal, ao cuidar das inelegibilidades, deixa perfeitamente
claro que elas séo estabelecidas para assegurar a normalidade e a legitimidade
dos pleitos, protegendo-os contra a influéncia do poder econémico e o abuso
de poder.

Portanto, & preciso verificar e comprovar em cada caso se houve, concre-
tamente, influéncia do poder econémico ou abuso de poder.

Em sintese, a celebragdo ou manutengao de contrato administrativo pre-
cedido de regular licitagdo nao configura infringéncia da proibi¢ao contida no art.
19,11, “”, da Lei Complementar n° 64/90, nem incide na proibigao constante do art.
54, 1, “@” da Constituicao Federal, porque o contrato administrativo precedido de
licitacdo se enquadra perfeitamente na ressalva contida nos mesmos dispositivos.

Contrato administrativo precedido de licitacdo pode ser entendido como
contrato regido por clausulas uniformes.
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