CONCORRENCIA PUBLICA — LOCAGCAO DE BENS PATRIMONIAIS
DO ESTADO — CONTRATO ADMINISTRATIVO — SOCIEDADE
DE ECONOMIA MISTA — MANDADO DE SEGURANGA

— As sociedades de economia mista, sendo pessoas juridicas de
direito privado, ndo funcionam como partes integrantes do Poder
Executivo, nem estio sujeitas ao poder hierdrquico de seu chefe.

— A finalidade da concorréncia publica é limitar o arbitrio,
restringir o dmbito das opgles, cercear a livre escolha dos candi-
datos, tornar objetivos os tequisitos das propostas a fim de impedir
solugbes pessoats e que ndo sejam inspiradas no interésse piblico.

— Para caracterizar o contrato como administrativo, € preciso
que além de ser parte déle, uma entidade publica, se destine a

gestdo de um servico publico.

— O abuso de poder se confunde com a ilegalidade.

PARECER

I — O Estado de Minas Gerais, me-
diante contrato de locagar, cedeu a Ter-
mas de Lindéia S. A, por tempo deter-
minado e retribuigéio certa, o uso e gbzo
dos iméveis de sua propriedade denomi-
nadcs “Palace Hotel”, “Palace Cassino’
e Lavanderia de Pocos de Caldas (situa-
dos em Pogos de Caldas), ‘“Grogota
Hotel” (em Barbacena), “Grande Hotel”
(em Ouro Préto) e “Hotel de Turismo”
(em Diamantina).

O instrumento do contrato foi firmado
em 1° de outubro de 1960, por agente
capaz, conforme & remissio feita, em
seu predmbulo, a textos legais e atos ad-
ministrativoes, bem como &s autoridades
incumbidas de sua celebragfio; contém 3
descricdo e a destinagdo dos iméveis e
dos moéveis néles utilizados e menciona
todas as obrigacOes legais e usuais do
locador e do locatdario (prazos, aluguéis,
seguros, 6nus fiscais, obras, inventério
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de bens, fiscalizagdo, caug¢do, multas, res-
cisdo) .

A escolha da locadora resultou de con-
corréncia publica, regularmente processa-
da, com publicacdo oficial de editais
(27-4-60) e demais atos pertinentes, in-
clusive  do texto assinado, afinal, pelas
partes ccntratantes (12-10-60).

Com o registro, em 7 de dezembro de
1960, sob n.° 376, no Tribunal de Contas,
(decisao mantida, em grau de recurso,
interposto por concorrente vencido na li-
citacdo), o contrato tornou-se ato juri-
dico perfeito, ficando definitivamente
constituidas as obrigacOes reciprocas e
bilaterals.

II — A transferéncia do contrato foi
expressamente prevista. Sdmente depois
de autorizada, préviamente e por escrito
pelo locador, poderia a locataria fazer a
cessdo; mas, se viesse a ser constituida
uma sociedade de economia mista (con-
forme projeto de lei que entdo ja trami-
tava na Assembléia Legislativa), e a ela
féssem incorporados, pelo Estado, os
bens, objeto da locacdo, considerar-se-ia,
automaticamente, transferido o contrato
4 nova pessoa juridica, “com todos os
direitos, 6nus e vantagens atribuidos a
ambas as partes, a partir da data da
incorporacdo” (clausulas 7.2 e 82).

A entrega dos bens locados operou-se
normalmente, exceto quanto aos situa-
dos em Pogos de Caldas. Para havé-los,
intentou a locataria uma ac¢io comina-
téria, com éxito feliz nos térmos da sen-
tenga, do MM, Juiz da 1* Vara da Fa-
zenda Publica e Autarquias, de Belo
Horizonte, datada de 30-6-62, confirma-
da por acérddo de 15-4-63, da 1.2 Camara
Civil do Tribunal de Justi¢a, na Apela-
c¢do no° 21673, ora em execugdo, com
penhora julgada subsistente e condena-
cdo de pagamento de quantia certa, co-
minada & base de Cr$ 20.000 diarios, no
perfodo de 20-11-61 a 20-1-64, acrescida
de honorérios de advogado e despesas
judiciais, conforme nova sentenca, de
23-5-64.

IIT — Mas a previsio contratual, da
constituicRo de uma sociedade de eco-
nomia mista, com versio, pelo Estado
locador, dos bens dados em locagio, para
a realizagido de seu capital social, ocorreu
por forca da lei estadual n.° 2268, de
26 de dezembro de 1960, que autorizou
o Govérno a promover a organizacio de
uma sociedade por acgdes, de economia
mista, com a participa¢io do Estado em
seu capital, & base de 60%, pelo menos,
observado o dec.-lei federal n.° 2.627, de
1940, e o disposto no diploma estadual.

A sociedade, que recebeu a denomina-
¢ao de “Aguas Minerais de Minas Gerais
S. A. - Hidrominas” atribuiu a lei local
a exploracdo e industrializacio dos re-
cursos hidrominerais do Estado, bem
como o fomento e desenvolvimento do
turismo.

Para constituicio do capital social o
Estado ficou autorizado a dispor, além
de recursos or¢amentarios, dos bens mo-
veis e iméveis de sua propriedade vin-
culados as estancias hidrominerais e ao
turismo, inclusive os referentes aos con-
tratos de concessbes de explorag¢ido dessas
estancias, compra e venda de aguas mi-
nerais e arrendamento de hotéis (arts. 11
e 12),

Pelo Decreto n.° 6.090, de 20-12-60, foi
regulamentada a execucdo da lei n.° 2.268;
no art. 6.° foram indicados os bens des-
tinados & integralizacdo das agoes subs-
critas pelo Estado, entre os quais, os que
tinham sido objeto do contrato de loca-
c¢do firmado, anteriormente, com Termas
de Lindéia S.A., (em 1-10-60 e registrado
no Tribunal de Contas, em 7-12-60).

A assembléia de constituigao de “Aguas
Minerais de Minas S. A. - Hidrominas”
realizou-se em 30 de junho de 1961, com
a versido dos bens dados em locacdo, con-
forme a autorizagio legal e regulamen-
tar, obedecidas as formalidades usuais
quanto & sua avalizacido, discriminacao
e conseqiiente atribui¢io, ao Estado, das
ag¢les correspondentes ao seu valor.

Com o arquivamento, na Junta Co-
mercial (n°* 115.079, em 18-7-1961) dos
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respetivos estatutos e demais documen-
tos constitutivos, a sociedade anénima
“Aguas Minerais de Minas Gerais S. A. -
Hidrominas” passou a existir legalmente
como pessoa juridica de direito privado
e, a publicacdo oficial désses atos, habi-
litou a nova sociedade a funcionar (C6d.
Civil, art. 16 n° I, idem, art. 18;
Dec.-lei n° 227, de 1940, art. 5.°; “Minas
Gerais” — Didrio do Ezxecutivo, de
23-7-61, idem, assembléias para aumen-
to de capital em 20-5-62).

A aquisicio de personalidade juridica
prépria, distinta da de seus incorpora-
dores, permitiu que a “Aguas Minerais
de Minas Gerais S. A. - Hidrominas”, au-
tomaticamente, segundo a cldusula 8*
do contrato de locacéio, substituisse o
Estado na posicio de locador e em todos
os direitos e obrigagdes estabelecidas nc
mesmo contrato, firmado com Termas de
Lindéia S. A., conforme a previsdo legal
(art. 12 da Lei estadual no° 2268, de
de 1960; art. 7.° do Decreto estadual
n.° 6.090, de 1960).

A transferéncia ou cessdo de contrato
de locagdo pelo Estado & Hidrominas,
que se operou, automaticamente, é fato
notério e estéd reconhecida por decisdo
judicial. De fato, do acérddo exarado
nos autos da acio cominatéria, proposta
para haver os iméveis situados em Pocos
de Caldas, consta a seguinte passagem:
— “A0 constituir-se a sociedade Hidro-
minas, o Estado de Minas integralizou
suas ac¢oes com o valor dos bens locados
4 autora e, por isto, teve o cuidado de
transferir as obrigacoes contratuais para
ela. O documento agora apresentado em
razbes de apelagdo (escritura de transfe-
réncia de bens) ainda mais reforca a
responsabilidade da Hidrominas como lo-
cadora, em substituicio ao Estado de
Minas. Recebeu, definitivamente, todos
os bens, exceto o Palace Hotel que con-
tinua com o Estado, na qualidade de
detentor. Ora, se assim é, a “Hidromi-
nas” mesmo do Palace Hotel tem a
posse, pela cldusula constituti. Também
ela confessou que o imoével estd sob sua
administracdo. Destarte, 2 agdo procede

contra ela, como parte legitima na de-
manda”.

O acérddo da Egrégia 12 Camara 4o
Tribunal de Minas, é datado de 15 de
abril de 1963 e sua execuc¢io corre con-
tra a “Hidrominas”, como devedora so-
liddria da cominac¢io imposta e ji liqui-
dada, em quantia certa, por sentenca de
23-5-64, que julgou subsistente a penhora
que recaiu sébre os seus bens.

IV — Nao obstante haver o Estado ce-
dido e transferido a “Hidrominas” a lo-
cacdo e o contrato celebrado com Termas
de Lindéia S. A. em 1° de outubro de
1960, conforme a previsdo legal, regula-
mentar e estatutdria (idem, escritura
publica de 30-12-61), situacdo juridica
esta que ja foi reconhecida por decisdes
judiciais, o Exmo. Sr. Governador de
Minas Gerais baixou o Decreto n.° 7.939,
de 23 de outubro de 1964, cujo art. 1.°
dispbe: — “Fica rescindido o contrato
celebrado em 1.° de outubro de 1960, com
“Termas de Lindéia S. A.”, a respeito
dos bens constitutivos do “Palace Hotel”,
“Palace Cassino” e “Lavanderia”, de
Pogos de Caldas, do “Grogota Hotel”, de
Barbacena, do “Grande Hotel”, de Ouro
Préto e do “Hotel de Turismo”, de Dia-
mantina.”

O texto rescisorio é precedido de va-
rios consid®randa, gue, em resumc, di-
zem o seguinte: — a firma locataria
“nao dispde de idoneidade e capacidade
financeira para cumprir as pesadas obri-
gacgbes que asswriu”; a prépria lei n°
2.268 que autorizou a criagio de “Hi-
drominas” preceituou que ¢ Estade pode
“rescindir todos os contratces de que par-
ticipe sejam de que natureza for, que te-
nham por objetivo a exploracio de dguas
minerais, arrendamento de hotéis, fon-
tes, parques e matas” (Lei n° 2.268, art.
24; Decretc n° 6.090, art. 28).

A “Hidrominas”, em notificacdo a Ter-
mas de Lindéia S. A., requerida em
15-12-64, declarou-se “inteiramente soli-
diria com o decreto estadual n° 7.939,
de 23 de outubro Gltimo, que rescindiu
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o contrato celebrado com a notificanda,
em 1.° de outubro de 1960, ratificando-o
e subscrevendo-o em todos os seus tér-
mos e para ¢5 fins de direito”.

V — Nio se confcrmando com a res-
cisio da locacdo que mantinha com a
“Hidrominas”, mas decretada pelo Esta-
do de Minas Gerais, em novembro ulti-
mo, Termas de Linddia S. A. impetrou
mandado de seguran¢a “contra o ato do
Exmo. Sr. Governador, consubstanciado
nc Decreto n* 7.939, de 23 de outubro
ultimo”, que argiiiu de “manifestamente
ilegal” pelos motivos de fato e de direito
que deduziu em minuciosa e bem elabo-
rada peticdo inicial (Mandado de Segu-
ranca n. 1.135, Relator, o Exmo. Sr. De-
sembargador José de Assis Santiago).
O Exmo. Sr. Governador prestou infor-
macdes, em 16-12-64, sustentando a ju-
ridicidade e a legitimidade do ato im-
pugnado.

A consulente — Termas de Lindoia
S. A. — ofereceu cépia da peticao inicisl
do mandado de seguranca, das informa-
¢62s governamentais, do contrato de lo-
cardo, das pecas extraidas dos autos da
acio cominatéria e notificacfio, ja refe-
ridas, os textos da Lei n* 2.268 ¢ dos
Decretos ns. 6.090 e 7.939 mencionados,
copias fotostaticas de publicagdes ofi-
ciais das atas de constitui¢io e de au-
mento do capital da Hidrominas e res-
pectives registros,

Ap6s detido exame do caso e dos do-
cumentos que foram presentes passo a
emitir meu parecer.

VI — Ha trés fases distintas, no caso
da consulta, que merecem exame desta-
cado, para elucidacdo das respostas fi-
nais: — a formacdo do contrato, a sua
transferéncia & Hidrominas e sua pos-
terior rescis@ao pelo Estado.

O contrato de locagdo firmado entre
o Estado e Termas de Linddia S. A. é
ato juridico perfeito; celebrado por agen-
tes capazes, teve objeto licito e obedeceu
a forma prescrita em lei. Sendo o Esta-
do parte contratante, foi submetido a

contréle e registro, no Tribunal de Con-
tas, como condigdo de sua validade e
vigéncia. Com essa formalidade, prati-
cada por um 6rgio independente do
Executivo e fiscal de certos atos prati-
cados por seus agentes, o contrato se
aperfeigoou e adquiriu eficidcia, automa-
ticamente.

A procedéncia da acido cominatoéria,
julgada em ambas as instancias, vale
como afirmacdo do Poder Judiciario, néao
s6 da validade, como também da vigén-
cia do contrato de locacgio.

VII — Como ato juridico valido foi
o contrato transferido & Hidrominas, que
substituiu o Estado como locador. Assim,
enquanto era parte no contrato, o Estado
constituiu a Hidrominas para substituir-
se, por ela, na execugao do que havia
pactuado, exatamente porque entendia
valido, vigente e eficaz o texto que seus
agentes haviam firmado.

Foi, portanto, um contrato perfeito e
acabadc que o Estado transferiu 4 nova
pessoa juridica de direito privado por
éle criada, segundo 0 mandamento legal.

Operada a transferéncia, o Estado dei-
xou de ser parte contratante, passou 3
condi¢do de terceiro, sem possibilidade
juridica de invocar o contrato, quer para
repudid-lo, quer para exigir de qualquer
das partes sua execugdo.

A Hidrominas foi organizada como so-
ciedade anénima. A circunstancia de e
Estado possuir a maioria das a¢des em
que estd dividido o seu capital néo alte-
ra a sua condigio de pessoa juridica de
direito privado, sujeita & legislagio pro-
pria das sociedades désse tipo.

E pacifico que o regime juridico das
sociedades de economia mista, “apesar
de suas peculiaridades, é diverso do pres-
crito para as agéncias da administracido
centralizada, as autarquias ou entidades
paraestatais”, conforme ja& tive oportu-
nidade de comentar (Parecer, de 1852,
ccmo consultor-geral da Republica,
Revista de Direito Administrativo, vol. 30,



— 469 —

pag. 329; Revista Forense, vol. 145,

pag. 99).

A conseqiiéncia que se impde, ante a
natureza juridica de emprésa privada
que as sociedades de economia mista con-
servam, a despeito da presen¢a do Es-
tado entre os seus acionistas, sustentei
na mesma oportunidade é que: —

— “nao funcionam elas como partes
integrantes do Poder Executivo, sujeitas
a@> poder hierdrquico ouw funcional de
seu Chefe. S. Exa. ndo se consiilui em
tnsténcia administrativa, ou degrau ne-
cassdrio, compsbente pary conhecer ¢
decidir dos assunios que constituem a
sua attvidade legal ou estatudria” (Pa-
recer cit. de 24-7-52).

A pretensido de classificar a Hidromi-
nas como “emprésa publica” € meramen-
te académica e nenhuma conseqiiéncia
juridica teria. As entidades assim deno-
minadas (emprésas publicas) sio tam-
bém pessoas juridicas de direito privado,
segundo a legislacdo brasileira, como as
sociedades de economia mista.

Bilac Pinto assim resumiu as suas ca-
racteristicas:

— “As caracteristicas externas da em-
présa piblica pcdem assim ser resumi-
das: — 1*) — adota a forma das em-
présas comerciais comuns (sociedades
por acdes, sociedade de responsabilidade
limitada) ou recebe do legisladcr estru-
turagio especifica; 2*) g propriedade e
a direcdo sdo exclusivamente governa-
mentais; 3*) (ém personalidade juri-
dicy de direito privado” (“O declinio das
sociedades de eccnomia mista e o adven-
to da: modernas emprésas publicas”,
Revistq Forense, vol. 146 pig. 9 e Re-
vista de Direito Administrativo, vol. 32,
paig. 1).

(Ver a propésito Alfredo de Almeida
Paiva, “As sociedades de economia mista
e as emprésas publicas como instrumen-
tos juridicos a servico do Estado”, Re-
vista de Direito Administrativo, vol. 60.
péag. 13; Arnold Wald, “As sociedades de

economia mista e as emprésas publicas
no direito comparado”, Revista Forense,
vol. 152, pag. 510 e segs., Teéfilo de
Azeredo Santos “As sociedades de eco-
nomia mista no direito brasileiro, tese,
1964, com extensa bibliografia nacional
e estrangeira, pag. 93 e segs.; R. Huuin,
“A administracdo das emprésas publicas
e as normas do direito comercial”, tra-
ducdo, Revista de Direito Administra-
tivo, vol. 48, pag. 26 e segs.; Roger Pinto,
“A emprésa publica auténoma, de ca-
rater econémico, em direito comparado”,
traducgio, Revista de Direito Administra-
tivo, vol. 57, pag. 483 e segs.; Francisco
Vito e outros, “Il controllo dell'Impresa
Pubblica” Milano, 1960, 317 pags. e tra-
ducdo, na Revista de Direito Adminis-
trativo, vol. 60, pag. 414 e segs.; Claude
Ducouloux, Les sociétés d’economie mizte
en France et en Iiali, 1963, 283 pags.)

VIII — O Estado de Minas Geralis,
além dos Bancos de que € acionista ma-
joritario, foi autorizado a censtituir, nos
altimos anes, grande riimero de socieda-
des de ecomomia mista (CAMIG, Lei n?
1.716, de 1957; CONSEMG, Lei n* 1.643,
de 1957, CEMIG, Lei n.° 826, de 1951;
COMAG, Lei n.°2.842, de 1963; FERTISA,
Lei n.° 1.007, de 1953; FRIMISA, Lei
n° 833; METANIG, Lei n° 2462;
PRODEMIG, Lei n.° 2.830, de 1963; Fun-
do Especial de Participa¢cido e Expansio
do Servico Telefénico, Lei n.® 2.449, de
1961, além da Hidrominas, Lei n.° 2.268.
de 1960, conforme a indica¢do de Tedfilo
de Azeredo Santcs, em recente e precio-
sa mcnegrafia As Sociedades @€ Econo-
min Mista 1o Diretto Brasileiro, 1964,
pag. 32-33).

Todas essas sociedades de economia
mista sdo pessoas juridicas de direito
privado e como tal funcionam, sem que
o Estado de Minas Gerais, como acionis-
ta majoritario, possa intrometer-se,
como se fora parte, na celebragio, exe-
cucdo, ou rescisio dos contratos que
mantém com outras pessoas naturais ou
juridicas.

IX — A lei estadual n° 2268, de
26-10-60, no art. 13, mandou sobreestar,
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até a definitiva constituigdo da Hidro-
minas, os contratos e concorréncias
ainda né&o efetivados e relativos a bens
cem que o Estado devia integralizar seu
capital na sociedade ou em suas subsi-
diarias.

O dispositivo citado, entretanto, néo
podia ter aplicacdo ao caso da consulta
porque, antes da data da lei, tanto a
concorréncia como o contrato ja esta-
vam consumados, eram atos juridicos
perfeitos e acabados, inclusive com re-
gistro no Tribunal de Contas (7-12-60).

O art. 24 da mesma lei declarou, ou-
trossim, que o Estado ficava autorizado
“a rescindir todos os contratos de que
participe, sejam de que natureza for, que
tenham por objetivo a exploracao de
aguas minerais, arrendamento de ho-
téis, fontes, parques e matas (idem,
art. 28 do Decreto n.° 6.090, de 30-12-60).
E essa faculdade foi invocada em uwm
dos consideranda do Decreto n° 7.239,
de 23-10-64, que rescindiu o contrato 4da
Hidrominas.

Mas a impropriedade é manifesta e o
equivoco pode ser facilmente desfeito.
A autorizac¢do para rescindir visou aos
contratos “de que participe” o Estado.
Participar de um contrato significa ser
parte contratante. Na data da lej,
porém, o Estado nio era mais parte no
contrato de locacdo celebrado em 1960
com Termas de Linddéia S. A. porque,
desde que a Hidrominas adquiriu perso-
nalidade juridica, com o arquivamento
de seus atos constitutivos, em 18 de
julho de 1961, a ela foi transferido, auto-
maticamente, o contrato, e desde entido
substituiu o Estado na posicdo de lo-
cador.

Nio participando mais do contrato de
locacdo, ndo podia o Estado invocar
aquéle texto legal que autorizava resci-
soes.

O Estado, como acionista, ja entdo era
parte, de outro contrato, o de constitui-
c¢do de sociedade por ac¢des denominada
Hidrominas, com os direitos que os esta-

tutos lhe conferiram. Entre éstes, ¢
claro, néo estd e nem poderia estar o
de rescindir contratos da sociedade ané-
nima com terceiros.

Em que situagdo de descrédito ficariam
as socledades de economia mista, inclu-
sive as de natureza bancéria, quanto a
fé e execucdo de seus contratos, se o
Estado de Minas Gerais, seu acionista
majoritério se arrogasse o direito de res-
cindi-los, por autoridade prépria? A sim-
ples enunciacdo da hipétese mostra o
seu absurdo e inverossimilhan¢a. Mas,
em ultima analise, foi o que acaba de
fazer o Exmo. Sr. Governador, em re-
lacdo ao contrato de locacio vigente en-
tre Termas de Lindédia S. A. e Hidro-
minas.

Néao sendo mais o Estado parte no con-
trato cuja rescisio decretou, o ato do
Exmo. Sr. Governador constitui mani-
festo abuso de poder e flagrante ilega-
lidade.

E juridicamente mais insustentavel
ainda se apresenta o decreto rescisério
quando procura motivacdo em fatos pre-
téritos (inideneidade e incapacidade fi-
nanceiras) e que somente poderiam ser
apreciados por ocasidio do acoérdo de
vontades e sua consolidacio em instru-
mento escrito, submetido ao contréle e
aprovacdo do Tribunal de Contas.

X — Algumas das afirmacées contidas
nog consideranda do decreto rescisoério
(n° 7939, de 1964) merecem reparo
quanto as conseqiiéncias de ordem ju-
ridica.

A primeira se refere 4 escolha do con-
tratante que se teria verificado as pres-
sas e as vésperas da criacdo da Hidro-
minas, ato que suscita “ddvidas ponde-
raveis no atinente as suas inspiragoes”.

Como ficou dito na exposi¢cdo do caso,
a selecio dos proponentes se féz com
base em concorréncia piblica, processo
tradicional em nosso direito administra-
tivo (Céd. Contabilidade Publica da
Unido, decreto n° 4536, de 28-1-1922;
Decreto n° 15.783, de 8-11-1922),
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A finalidade da concorréncia publica é
precisamente a de, mediante publicidade
adequada, limitar o arbitrio, restringir
o ambito das opgles, cercear a livre es-
colha dos candidatos, tornar objetivos os
requisitos das propostas a fim de im-
pedir solugbes pessoais e que nido sejam
inspiradas no interésse piiblico.

A nog¢ao de que a concorréncia € o pro-
cesso que visa a cercear o arbitrio e o
favoritismo é pacifica entre nés. (Anté-
nio Cliudio de Lima Vieira — “A con-
corréncia publica e os limites do poder
discricionirio da administracao”, Revista
de Direito Administrativo, vol. 61,
pag. 389; Fernando Henrique Mendes de
Almeida, “Concorréncia Piblica”, Revista
de Direito Administrativo, vol. 62,
pag. 340, idem  N@tureza Juridica da
Comcorréncia Publioa, Tese, 1941; Tava-
res de Lyra Filho, Contratos Adminis-
trativos, 1941, pag. 112, e segs., Seabra
Fagundes, parecer, Revista de Direito
Administrativo, vol. 22, pag. 369 e se-
guintes; Miguel Reale, parecer, Revista
de Direito Administrativo, vol. 57, pag. 460
e segs).

Temistocles B. Cavalcanti ¢pina no
mesmo sentido: —

— “Por conseguinte, o regime das con-
corréncias ¢ o quem melhores condigbes
ofereéce para q salisfa¢ca® das mécessi-
dades do Estado. £ o principic, aliés,
consagrado pelas nossas leis e praxes
administrativas” (Tnatado de Dir. Ad-
ministrative, 1942, vcl. 1I, pag. 404).

Ruben Rosa com a erudi¢do e pro-
ficiéncia de sempre, assim votou no Tri-
bunal de Contas da Unido: —

— “Concorréncia é o processo legal e
técnico por meio do qual a Administra-
c¢ido plblica aufere as melhores condi-
¢Oes” na prestagdo de serviges, na reali-
zacdo de fornecimentos, na execucio de
cbras na alienagio de bens, etc.” (Re-
vista de Direito Admpnistrativo vol. 30,
pag. 301),

André de Laubadére, em alentada obra
sObre os contratos administrativos, dis-

sertando s6bre a escolha do contratante,
mostra que o regime juridico da adjudi-
cacdo publica obedece aos principios da
publicidade, livre acesso dos concorren-
tes e igualdade entre éles, porque: —

— “Padjudication est destinée @ pro-
teger les intéréts financiers de Vadmi-
nistration en permeltant & celle-ci de
conclure le contrat avec le particulier
disposé @ accepler des conditions de
prix 163 plus favorablfs pour la collecti-
vitd publique” (Contrats Administratifs.
Tcene premier, pigs. 263-264, 1956) .

P. Duez e G. Debeyre também acen-
tuam o carater da concorréncia ou adju-
dicacio publica, como processo para 8
escolha dos contratantes:—

— “... par ce procédé cn relire aux
agents administratifs le livre choix du
comtratant pour leur imposer des for-
malités qui conduiront a la determina-
tion forcée du fomrnisseur.

— “Par cette procedure le legislateur
a voulu éviter les ccllusions entre admi-
nistrateurs et fournisseurs, et menager
ainsi les derniers de I'Etat” (Traité de
Droit Administratif, 1952, pag. 897').

Em obra recente Jeam Lamarque (Re-
cherches sur lapplication du droit privé
rux services publics administratifs —
1960) reafirma o mesmo principio,

— “La procedure de l'adjudication a
pour but de sauvegarder les intéréts
financiers de l'administration en rélé-
vant le contractant dont les conditions
de prix sont les plus favorables & la
ccllectivité publique L’idée qui
amime cette procedure c’est la con-
currence” (pag. 135).

Piérre Wigny informa que, no direito
belga a concorréncia é o regime legal
para a locagdo dos imdveis dominicais
(Droit Administratif, 1953, pag. 269).

Aldo M. Sanduli, professor ordinario
de Napolis, informa que no direito ita-
liano, “L’asta rappresenta la regola” e
que “L’asta € una vera e propria pro-
cedura amministrativa” (Manuale di
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Diritto Amministrativo,
pag. 317).

1957, 42 ed,

Enrique Sayagués Laso, a propésito do
direito uruguaio, diz também que o pro-
cesso de licitagdo para a realizagdo dos
contratos administrativos é o mais uti-
lizado (Tratado de Derecho Administra-
tivo, (1953), vol. I, pag. 552).

Rafael Bielsa, depois de mencionar os
trimites e as vantagens do processo de
escolha do contratante, mediante con-
corréncia, adverte: —

— ¢ Todas estas ventajas son de evi-
dente importancia tanto desde el ponto
de vista economico financiero, como del
administrativo en el sentido tecnico y
moral” (Derecho Administrativo, 4* ed.
1947, tcmo I, pags. 511-512).

Como se vé, a concorréncia publica
sempre foi e continua a ser um processo
de selecdo de contratantes, visando ao
resguardo do interésse publico, & limita-
cao do arbitrio e do favoritismo dos agen-
tes da administracéo.

O decreto governamental, no entanto,
levanta suspeitas quanto ao processo da
concorréncia, como se a sua dispensa pu-
desse ter conduzido o Estado a melhor
escolha de locatdria para os seus bens;
a afirmacido, entretanto, nio tem conse-
qiiéncias juridicas.

XI — Sibre a afericio de idoneidade
do proponente, € questdo a ser apurada
préviamente, segundo dispositivo legal,
antes co estudo e da escolha do contra-
tante, nas concorréncias publicas.

Diz, com efeito, o art.
Geral de Contabilidade
ne 15.783, de 8-11-1922): —

750 do Reg.
Pub. (Dec.

— “Verificada, em primeiro lugar, a
idoneidade dcs concorrentes, serdo as
propostas abertas e lidas diante de
todos os proponentes...”

No mesmo sentido é a orientacdo juris-
prudencial e doutrinaria (Ac. do T. A.
de Sao Paulo, 4.* Camara, de 15-3-55,
Revista de Direito Administrativo, vol. 43,

pag. 302; Seabra Fagundes, parecer, Rev
cit., vol. 22, pag. 367 e segs; Miguel Reale,
parecer, Rev. cit., vol. 57, pag. 460 e
seguintes) .

XII — Outra alega¢do do decreto res-
cisério que merece reparo € a de “néo
se tratar de um simples contrato de lo-
cacdo, regido pelo direito privado, mas,
sim, de um contrato atipico e complexo,
regido pelo direito puiblico”, e que a tese
contraria, de submissdo do Estado ao di-
reito privado, quando celebra determina-
dos contratos, “nao € sufragada pelos
administrativistas e pelas decisdes mais
esclarecidas”.

A afirmac¢ido merece contradita.

A regra de que o contrato, como o
referido na consulta, destinado a loca-
cdo de bens patrimoniais do Estado, se
rege pelas normas do direito comum é
pacifica aqui € no estrangeiro; no caso,
porém, quando sobreveio a rescisic pcr
ato governamental, o arrendamento ja
era de bens pertencentes a uma pessoa
juridica de direito privado porque o Es-
tado deixara de ser proprietario dos bens
e parte no contrato.

Antes e depois da regra estabelecida
no art. 766 do Reg. Geral da Cont. Pub.
da Unido, segundo o qual “os contratos
administrativos regulam-se pelos mes-
mos principios gerais que regem 0s con-
tratos de direito comum, no que concerne
ao acdrdo das vontades e ao objeto,
observadas, porém, quanto & sua estipu-
lacdo, aprovagio e execu¢do, as normas
prescritas no presente capitulo”, a orien-
tacdo doutrinaria e jurisprudencial nio
variou, salvo casos expressos em lei,
como medidas de exce¢do, que nio in-
firmaram a norma geral.

Orosimbo Nonato em vcto proferido
no Supremo Tribunal Federal proclamou,
como sendo a ‘“opinido geralmente acre-
ditada”, que: —

— “Quando o Estado pratica atos ju-
ridicos regulados pelo direito civil co-
lcca-se no mesmo plano dos particula-
res (Mandado de Seguranca n® 1.794,
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julgads em 8-10-52, Ac. in Revista de
Direito Administrativo, vol. 46, pag. 192-
193).

Luis Antonio de Andrade, em erudito
parecer emitido em 1957, a propésito de
contratos de arrendamento de bens do
dominio privado do Estado, invoca a
opinido de autores nacionais e estran-
geiros para concluir que éles se regem
pelas normas do direito comum, por se
tratar de “ato de gestio privada”, do
poder publico, tendo por objeto a utili-
zacdo de bens patrimoniais e ndo de uso
publico (R¢vista de Direitio Administra-
tivo, vol. 49, pig. 470 e segs).

Lafayette e Rui Barbosa assim tam-
bém opinaram, no principio do século
(Revista Forense, vol. 5, pags. 173-184.

Gaston Jéze, em obra classica sébre a
teoria geral dos contratos administra-
tivos, depois de recordar que contrato
visa a criar uma ‘“situacdo juridica in-
dividual”, divide em duas grandes ca-
tegorias os contratos celebrados pela
administragao piblica: — a primeira é a
dos contratos conclufdos com o propésito
de assegurar o funcionamento de um ser-
vico publico “et soumis a des régles
speciales” (regime juridique du droil
public) EX.: Marché de travaux publics,
contrats administratifs proprement dits;
a segunda categoria, explica o mesmo
autor, in verbis: —

— “2° — les contrats de droit civil,
conclus par l'administration en vue
d’assurer le fonctionnement d’'une ser-
vice public, mais reglés par le droit
privé (grifo original). ExXx.: certains
marchés de fournitures, de louage d¢
choses, de 10ouage de services, vente,
bail, etc.”

E, em seguida, acrescenta: —

— “Lorsque le contrat est conclu par
I'administration avec un particulier, les
régles conocsriant ce particulier (grifo
criginal) sont celles du droit civil.” (Les
Principes Generaux du Droit Adminis-
tratif 3% ed., 1934; Theorie Generale dfs

Contrats de UAdministration, Premiére
Partie. Formation — Execution des con-
trats pig. 3).

O conhecido mestre francés, cujo maior
titulo cientifico, segundo G. Vedel é o
de ter sido o pai da teoria dos contratos
administrativos (Droit  Administratif,
1961, pag. 640), esclarece ainda que nfo
basta para caracterizd-lo como admi-
nigtrativo, que o contrato tenha como
parte uma entidade ptblica; é necessario
ainda que se destine 4 gestio de um ser-
vigo publico. E, exemplificando, recusa
aquela caracterizagio aos contratos ce-
lebrados para a exploracdo de bens pa-
trimonials ou dominicais do Estado,
como os de locagio de iméveis (ob. cit.,
pag. 566).

A, de Laubadére também inclui entre
cs contratos de direito comum as loca-
¢oes de bens do domifnio privado do
Estado que s3o regidos pelo direito
ccmum: —

— “En principe, ces locations counsti-
tuent des conirats de droit commum
comme concernant precisement lg ges-
tion du domaine privé” (ob. cit. Tome
I, pag. 119).

Fritz Fleiner também lembra que o
Estado, para a gestio de grande numero
de suas tarefas, se serve dos mesmos
instrumentos juridicos que o Cédigo Ci-
vil p6s & disposi¢do das pessoas de di-
reito privado e cita, entre outros, os con-
tratos de compra e venda e de locac¢do.

E acrescenta: —

— “En este aspecto, obra como simples
sujeto de DCrecho privado” (Institutio-
nes de DPrechV Administrativo, trad, da
8+ ed., 1933, pag. 39).

M. Waline, dissertando sobre a distin-
cao entre os contratos de direito admi-
nistrativo e os contratos de direito pri-
vado adverte: —

— “La premiére condition, pour qu’il
y ait contrat administratif, est que l'une
des parties contractants soit une collec-
tivite publique. Une jurisprudence cons-
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tante décide qu'un conirat entre per-
sonnes de droit privé ne saurait étre na-
turellemen! qu’un contrat de droit privé,
méme si Uautorité publique est intervenue
pour presser les parties de s’accorder ou
méme pour suggerer certains clauses,
une certaine redaction du contrat aux
parties” (Droit Administratif 9* edi-
cido, 1963, pag. 565-566).

No mesmo sentido Jean Lamarque
(Recherches swr Uapplication du droit
privé aur services publics administiratifs,
1960, pag. 58, n° 48 II; Dalloz, Répertoi-
re du Droit Public et Administratif,
Tome I, (1948), péag. 556-557; M. A.
Bercaitaz, TYoria General de los Con-
tratos Admintstrativos 1952, pig. 169 e
e segs.; Gabino Fraga, Derecho Admi-
nistrativo, 1944, pag. 729 e segs.).

A licdo se aplica perfeitamente ao
caso da consulta. Nao é possivel falar-se
em contrato administrativo, quando o
Estado de Minas nido é mais parte néle.

Niao é preciso invocar outras autori-
dades para repudiar a qualificacdo de
“contrato administrativo” ao que o Es-
tado acaba de rescindir, depois de deixar
de participar déle, de ter sido substitui-
do, como parte contratante, pela Hidro-
minas, entidade de direito privado.

Mas ainda que essa substituicdo néo
tivesse ocorrido, tendo tido o contrato
como objeto, & época de sua celebragio,
a exploracio de bens do dominio privado
do Estado (e por isto mesmo puderam
ser incorporados & sociedade andénima)
nio teve jamais aquela caracteristica.
O contrato sempre foi, desde o inicio,
regido pelo direito comum, porgue con-
cernente & locacido de bens do deminio
patrimonial do Estado.

XI1IT — Havendo rescindido, mediante
decreto executivo, um contrato de loca-
¢do0, de bens que nio mais lhe perten-
ciam, porque legalmente alienados e que
estava vigente entre duas pessoas juri-
dicas de direiio privado, o Exmo. Sr.
Governador cometeu abuso de poder, que
se confunde com a ilegalidade, conforme
nogdo corrente; o ato abusivo justifica o

cabimento e a procedéncia do Mandado
de Seguranga (Constitui¢ao, art. 141 § 24;
Lei n° 1.533, de 31-12-51).

Luis Euldlio Vidigal sustenta: —

— “Ndo ha necessidade de distinguir
ilegaltdade de abuso d€¢ poder, pois éste
se compreende naquela” (“Mandado de
Seguranga”, in Revista Forense, vcl
139, pag. 43-47).

Assim também doutrina Hely Lopes
Meireles (“Os podéres do administrador
publico”, in Revista de Direito Adminis-
irativo, vol. &1, pag. 1 e segs.).

No direito francés domina a mesma
tese, segundo o testemunho de Louis
Dubois (da Faculdade de Direito de Poi-
tiers) em monografia recente: —

— “Aussi Uagbus de droit ne constitue
pas une categorie distincte de Villegalité
— ou illiciété — mais une catégorie par-
ticuliere au son de Villegalité” (La
Théorie de VAbus de Droit et la Juris-
prudence Administrative, Paris, 1962,
pag. 444).

Raymond Goy (da Fac. de Direito de
Montpellier) em trabalhc publicado
também em 1962, enuncia 0s mesmos
conceitos:

— “On conclut domc que UVabus du
droit cYastitue un vice du but et des
motifs, absence ou insuffisance, et qw’il
peut éire raltaché tout entier a PUilli-
ciété”. (“L’abus du droit en dnoit admi-
nistratif francais”, in Revue du Droit
Public et de la Scienc€ Politique n® 1,
1962 pig. 16).

Virgilio Giorgianni expondo o direito
italiano, em monografia editada em 1963,
(L’abuso del Diritto nella teoria della
norma juridica, Giuffré, Milano, &
pag. 146 e seguintes) alude ao “paralle-
lismo o lUessenziale identitd nozionale di
“abuso del diritto” e “sviamento di
potere”.

X1V — Conclus@o: A exposicao obje-
tiva e coordenada dos fatos e as infor-
magdes sébre a orientagdo doutrinaria e
jurisprudencial, a propésito de varias
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teses suscitadas na inicial do mandado
e seguranca e na resposta governamen-
tal, visam a deixar clara e inequivoca a
posicio da consulente, como vitima de
ato ilegal e abusivo — o decreto n.° 7.939.

O Estado celebrou contrato para loca-
¢io de bens de seu dominio privado, me-
diante concorréncia publica, que é o pro-
cesso tradicional de limitagdo do arbftrio
dos agentes da administracdo, na escolha
dos que, com ela contratam; ésse ins-
trumento sofreu o contraste do Tribunal
de Contas que o aprovou e registrou;
estava em pleno vigor, conforme decidiu
a justica mineira, quando, segundo a
previsio néle mesmo inserida, operou-se
a substituicio do Estado locador, por
uma sociedade por agbes, de economia
mista, pessoa juridica de direito privado,
que se tornara proprietaria dos bens lo-
cados, por efeito de sua versdo na cons-
tituicdo de seu capital social.

O Estado, no curso do tempo, deixou
de ser proprietario e locador dos bens;
deixou, enfim, de ser parte no contrato
de locagdo: a Hidrominas é que passou
a ser proprietiria locadora e parte con-
tratante.

Como admitir-se que, operada a subs-
tituicdo do Estado, no contrato, por uma

pessoa juridica de direito privado, ainda
se fale em “contrato administrativo”,
“poder de rescisdo unilateral”, e outras
situagbdes juridicas incompativeis com a
de um contrato cujo objeto é a explo-
racdo de bens do dominio privado, sendo,
ambas as partes contratantes, pessoas
juridicas de direito privado?

O Estado, como terceiro, nio tinha
mais voz no contrato; nio podia arvorar-
se em parte contratante, para recuperar
ou reviver uma posi¢cio da qual se demi-
tira, voluntariamente, quando cuidou de
organizar a Hidrominas e de transfe-
rir-lhe a ccndicdo de proprietdria e de
locadora dos bens arrendados & consu-
lente, sendo pacifica sua caraterizagdo
como sociedade de capital (Hidrominas),
de cunho privado, fora de qualquer su-
bordinag¢iao hierarquica do Poder Exe-
cutivo.

Ante o exposto, o caso é de mandado
de seguranca, para anulacdo do decreto
rescisério e de seus pretensos efeitos; o
abuso de poder e a ilegalidade sio ma-
nifestos e merecem corretivo judicial de
natureza urgente.

E 0 que me parece, S. M. J. — Rio de
Janeiro, 9 de fevereiro de 1965. — Car-
los Medeiros Silva.





