ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO ,
DEPARTAMENTO DE COORDENACAO E ORIENTACAO DE ORGAOS JURIDICOS
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INTERESSADA: Consultoria Jurfdica da Unido no Estado do Espirito Santo
ASSUNTO: Contrato de fornecimento de energia elétrica

CONTRATO DE FORNECIMENTO DE ENERGIA
ELETRICA. CONTRATO DE ADESAO. PARECER N.2
GQ-170. LIMITES DA ATUACAO DAS UNIDADES
CONSULTIVAS DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO.
INTERPRETACAO DO ART. 38, PARAGRAFO UNICO,
DA LElI N.2 8.666/93. NECESSIDADE DE
MANIFESTACAO DAS CONSULTORIAS JURIDICAS
DA UNIAO SEM O PODER DE APROVAR OU
REPROVAR AS MINUTAS DOS CONTRATOS.

I - O fato de os contratos de fornecimento de
energia elétrica ostentarem a natureza de
contratos de adesdo, os incisos V, XIV e XIX do
art. 3.2 da Lei n.2 9.427/96, bem como o teor do
Parecer n.2 GQ-170 recomendam a interpretagdo
do art. 38, paragrafo unico, da Lei n.2 8.666/93 no
sentido de que as unidades consultivas da
Advocacia-Geral da Unido devem analisar as
minutas de tais pactos, mas sem o poder de
aprové-las.

Il - A extensdo do art. 96, lll, da Lei n.2 9.472/97,
que impde a concessiondria a necessidade de
submeter a minuta de contrato-padrdo a ANATEL
para aprovac¢dao, também aos servicos de energia
elétrica é medida eficiente, devendo, por isso, ser
estimulada

Il - A anélise jurfdica a ser empreendida pelas
unidades consultivas desta Advocacia-Geral da
Unido ¢é imprescindivel para verificagdo da
compatibilidade entre a minuta de contrato e o
ordenamento juridico pétrio.

IV - Ao identificar impropriedade, a Consultoria
Juridica da Unido deverd recomendar que o érgao
assessorado provoque o representante do Poder
Concedente (ANEEL), nos termos do art. 3.9, V, da
Lei n.2 9.427/96, a fim de que a mencionada
agéncia reguladora, apés ouvir a Procuradoria
Federal, resolva a divergéncia entre a
concessiondria e o 6rgao federal consumidor.

V - Discordando do posicionamento oficial da
ANEEL e apontando fundamentadamente hipétese
que atraia a competéncia da Advocacia-Geral da
Unido, a Consultoria Juridica da Unido podera
submeter a controvérsia juridica a Consultoria-

Geral da Unido.
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Senhora Coordenadora-Geral de Orientagao,

1. Versa o presente processo sobre os limites da apreciagdo juridica das minutas
de contratos de fornecimento de energia elétrica por parte das unidades consultivas desta
Advocacia-Geral da Unido ante o possivel conflito entre o art. 38, paragrafo Unico, da Lei n.2
8.666/93 e o Parecer n.2 GQ-170.

2. Por intermédio do Memorando n.2 104/2011-CJU/ES/CGU/AGU, de 14/07/2011,
juntado as fls. 112/114, o Coordenador-Geral da Consultoria Juridica da Unido no Espirito
Santo submeteu o tema a este DECOR nos seguintes termos:

A empresa EDP Espirito Santo Centrais Elétricas S.A. - ESCELSA, Unica concessionaria
de servico publico de energia no Estado do Espirito Santo, sob a alegacdo de
cumprimento da Resolugdo Normativa ANEEL n.? 414, de 09 de setembro de 2010,
elaborou novos modelos de contrato de fornecimento de energia elétrica, tendo como
diretriz a substituicdo de todos os atuais contratos assinados pelos érgdos federais por
nods assessorados, quando de sua renovacao.

(...)

3. De pronto, foram identificados vdrios dispositivos contratuais contrarios a lei e a
jurisprudéncia, o que nos levou a realizar uma reunido com os advogados e técnicos da
concessiondria. Nesta reunido clareamos nosso ponto de vista e pedimos que fossem
feitas as devidas revisdes adequadas a Administracdo Publica. Alguns dias depois,
entretanto, fomos informados que os modelos originalmente elaborados ndao poderiam
sofrer modificagdes, sob alegacao de isonomia de tratamento entre os usuarios dos
servigos publicos.

4. Assim, o Dr. Eduardo Tanure Correa elaborou o Parecer n.2 184/2011/C|U-
ES/CGU/AGU, concluindo, em sintese, que diante do Parecer AGU GQ-170, de 1998, os
érgdos federais usudrios de servigo publico ndo tém a prerrogativa de determinar a
alteracdo das cldusulas contratuais dos servicos publicos e, por consequéncia, as
Consultorias Juridicas da Unido nos Estados ndo tém competéncia para aprovar ou
reprovar as minutas de contrato, nos termos do pardgrafo Unico do art. 38 da Lei n.?

8.666/93.

5. Nesse sentido, caberia privativamente a Procuradoria federal junto @ ANEEL analisar
e, se for o caso, aprovar as minutas padrdo de contratos de fornecimento de energia
elétrica.

6. Cite-se como exemplo de cldusulas contrarias a lei e a jurisprudéncia: as que tratam
da suspensao do fornecimento de energia por falta de pagamento; as que afastam a
aplicagdo do Cédigo de Defesa do Consumidor; as que tratam de renovacdes
automadticas em caso de siléncio do usuério; as que estabelecem cobranca de multa de
2%, atualizagdo monetdria com base na variacdo do IGP-M e juro de mora de 1% ao
més (contrariando a Nota n.? 563/2008/DA]I/GAB/AGU), entre outras, revelando que as
minutas inobservam os ditames da Lei n.2 8.666/93, mesmo aplicada ‘no que couber’.
7. Todavia, nossa atuacdo consultiva ndo pode simplesmente reprovar as minutas,
como de fato mereceriam, ignorando as consequéncias decorrentes desta medida,
qual seja, o fornecimento de energia elétrica sem cobertura contratual, ou pior ainda, a
suspensdo do fornecimento por conta do impasse juridico.

8. Ponderando os interesses que envolvem o caso concreto, até gue tenhamos uma
olucdo juridica definitiva, esta Consultoria |uridica no Estado do Espirito Santo se
manifestard, doravante, apenas quanto ao cabimento da contratacio direta da
ESCELSA por inexigibilidade de licitacdo, deixando, por ora, de se manifestar sobre a
legalidade da minuta do contrato.

9. Em paralelo, nos termos da alinea ‘b’ do inciso | do art. 9.2 ¢/c o pardagrafo tinico do
art. 22 do Ato regimental AGU n.2 5, de 2007, considerando a relevancia desta
controvertida questdo juridica, solicito a V. 5.2, caso concorde com as conclusdes do
Parecer n.2 184/2011/C|U-ES/CGU/AGU, gque provogue a Procuradoria Federal
Especializada junto & ANEEL, para exercicio da competéncia prevista no pardgrafo
dnico do art. 38 da Lei n.2 8.666/93, conforme diretriz apresentada do Parecer AGU GQ
n.2170, de 1998.

3. O citado Parecer n.? 184/2011/C|U-ES/CGU/AGU, de 08/07/2011, assim

apreciou a matéria (fls. 98/111):
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(...)
Conforme se observa, foi elaborada uma minuta de contrato de fornecimento de
energia elétrica por parte da ESCELSA, com diversas cldusulas derrogatérias do
regime-juridico administrativo.

5. Por oportuno, enfatizamos a previsdao constante no art. 62, § 39, inc. Il, da Lei n?
8.666/93, que dispde:

Art. 62. (...).

§ 32 Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta Lei e demais normas gerais, no
que couber:

(...

Il - aos contratos em que a Administra¢do for parte, como usudria de servigo publico.

6. Pela simples leitura do dispositivo acima, fica claro que mesmo quando a
Administracdo figurar em certos contratos na condicéo de usudria de servico publico,
continuard vinculada a_determinadas reqras da Lei n? 8.666/93, atuando de forma

diferenciada, sob o escopo de assequrar o interesse publico.

7. Assim, nos contratos celebrados pela Administracdo Publica que sao
regulamentados por normas de direito privado, a Administracdo pode aplicar normas
gerais de direito privado, mas deve observar as regras dos artigos 55 e 58 a 61 e
demais disposi¢des ditadas pela Lei de Licitagdes, no que couber. (...}

(...)

11. Sequndo o referido Parecer GQ n? 170, as prerrogativas da Administracdo sdo
exercidas pelo representante do Poder Concedente, que sobre eles, tem ampla
disposicdo, ndo competindo a gualquer 6rgdo publico, na qualidade de usudrio dos
servicos, o exercicio de suas prerrogativas. Destaca-se pertinente trecho do referido
Parecer:

(.)

125. Finalmente, em segundo lugar, cabe relembrar que o mencionado dispositivo
legal - inciso Il do § 3° do art. 62 da Lei n° 8.666/93 - determina que as disposicdes
nele indicadas aplicam-se aos contratos em gue a Administracdo seja parte como
usudria de servico pulblico no que couber. Esta expressao foi introduzida, deliberada e
sabiamente, tendo em vista as caracteristicas préprias desses contratos, de natureza
preponderantemente privada. Além disso, nesses contratos, as prerrogativas da
Administracdo sdo exercidas pelo representante do Poder Concedente, gue sobre eles,
como |4 se viu, tem ampla disposicdo. Admitir o contrario, ou seja, gue gualquer érqao

publico, na qualidade de usudrio do servico, exerca essas prerrogativas, constitui total
subversdo, o _gue, sequndo entendo, visou o legislador a impedir, introduzindo a

referida expressao limitativa. Parece-me, assim, que a duvida ndo pode prosperar.

..)

12. Ou seja, sequndo o referido Parecer, as prerrogativas da Administracdo sao
exercidas pelo representante do Poder Concedente, gue sobre eles, tem ampla
disposicdo. Sendo assim, se aos 6rqdos publicos fica vedado o exercicio das
prerrogativas_contidas na Lei 8.666/93, entendemos gue também ndo hd razdo por
parte dos érqdos consultivos exercerem o papel previsto no pardgrafo Gnico do artigo
38 da Lei 8.666/93.

13. Em outras palavras, como se trata de servico publico essencial e tendo em vista
gue as prerrogativas da Administracdo sdo exercidas pelo Poder Concedente, caso a
assessoria _[uridica do 6rqdo ndo concorde com a minuta elaborada pela
concessionaria, as alteracGes na minuta ndo poderiam, em tese, partir do érgdo
assessorado, mas sim do representante do Poder Concedente (nesse caso, diga-se,
respectivas Agéncias Reguladoras).

14. Nesse contexto, em caso de reprovacdo da minuta, sem possibilidade de alteracao
das cldusulas contratuais, e em se tratando de servigo pudblico essencial, a
Administracdo Pablica ndo poderia dispensar o referido servico de fornecimento de
energia, ficando mesmo assim obrigada a assinar o contrato, sob pena de afetar a
populacdao como um todo.

15. Para tanto, basta imaginar 6rgdos como a Policia Federal ou o Departamento
de Policia Rodovidria Federal deixar de contratar servicos de fornecimento de energia
elétrica ou de telefonia fixa/mével motivadas em razdo da redacdo dos contratos de
adesao redigidos pelas Concessionarias. Nesse caso, levar as Ultimas consequéncias a
literalidade do paragrafo Unico do artigo 38 da Lei 8.666/93 implicaria sério problema
na prestagéo da atividade essencial de segurancga publica.

16. Haveria entdo uma subversdo ao préprio parégrafo Unico do artigo 38 da Lei
8.666/93, pois a reprovacdo da minuta e consequente celebracdo do contrato atenta
ao fato de que ‘as minutas de editais de licitacdo, bem como as dos contratos,

-
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acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas po
assessoria juridica da Administracao’.
17. Portanto, passamos a entender que o pardgrafo Unico do artigo 38 da Lei 8.666/93
eve ser interpretado a luz do Parecer AGU GQ 170, ou seja, o érgdo competente para
andlise/elaboracdo/padronizacdo das minutas dos contratos de adesdo tendo a
Administracdo como usudria de servico publico € o Poder Concedente (Agéncia
Requladora) e néo as Consultorias |uridicas. Tal conclusdo se extrai dos trechos
destacados a seguir:
49, Assim, o Poder_Concedente, quando colocado na situacdo de usudrio de servico
publico, equipara-se a qualquer outro usudrio do servico, despindo-se, nesse caso, das
rerrogativas que possui, enquanto Poder Concedente, em razdo da manutencéo da
titularidade do _servico. Em sintese: enquanto Poder Concedente, em razdo da
manutencdo da titularidade do servico, detém os poderes e prerrogativas ja
examinadas anteriormente; enquanto usudrio, 0 _gue somente ocorre na fase de
execucado do servico, equipara-se a qualguer outro usudrio. Nao ha qualquer razdo de
natureza ética ou juridica que leve a outro entendimento.
(..}
92. Para o que aqui interessa, impende ressaltar que uma das regras gue nao se
aplicam aos contratos em que a Administracdo for parte como usudria de servico
publico é a referida no_inciso | do art. 58, ou seja, modificar, unilateralmente, os
contratos, para melhor adequacdo as finalidades de interesse publico, respeitados ¢s
direitos do contratado. Nao se pode aplicar, ao caso, esse dispositivo, esclarega-se, no
sentido de que caberia a qualquer 6rgdo ou entidade da Administracdo modificar
unilateralmente o contrato. Admitir-se isso, ou seja, que 0s 6rqdos publicos pudessem,
eles préprios, modificar o contrato, constituiria uma total subversdo do conceito de
contrato de adesdo, além de uma interferéncia indevida no poder requlamentar do
representante do Poder Concedente, fracionando esse poder requlamentar.
93, Como |4 se viu, tais contratos sdo contratos de adesdo, cuias cldusulas sdo
estabelecidas pela Concessiondria. Quem tem poder de influir nesse contratos, e, em
consegiiéncia, nas suas cldusulas, é o representante do Poder Concedente. Este tem
esse poder em razdo da competéncia gue tem de alterar as cldusulas requlamentares
do servico, entre as guais se encontram aquelas referentes ao relacionamento entre a
Concessiondria_e os Usudrios. Parece-me evidente que esse relacionamento se

enquadra no que se costuma denominar de normas do servico, gue sdo de
competéncia do representante do Poder Concedente.

94. Embora a legislacdo geral sobre concessdes (Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995 e Lei n° 9.074, de 7 de julho de 1995) ndo disponha, expressamente, sobre a
submissdo, pelas concessiondrias, ao representante do Poder Concedente, das minutas
dos contratos de adesdo a serem celebrados com o0s usudrios, isso ndo impede, como
se viu no_item anterior, que o representante do Poder Concedente interfira nesses
referidos contratos, inclusive para determinar a inclusdo, neles, de cldusulas

consideradas convenientes ou necessarias.
95, Ressalte-se que a recente Lei n°® 9.472, de 16 de julho de 1997, que ‘dispde sobre a

organizacdo dos servi¢os de telecomunicag¢des, a criagdo e funcionamento de um
6érgdo regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional
n° 8, de 1995', estabeleceu, no art. 96, inciso Ill, que a concessiondria devera
‘submeter a aprovacdo da Agéncia a minuta de contrato-padrdo a ser celebrado com
0S _usudrios, bem como 0s acordos operacionais que pretenda firmar com operadores
estrangeiros’(Grifei)
96. A Agéncia a que se refere o texto é a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (art.
8° da citada lei), que, ap6s sua instalagdo, passard a exercer, no setor, as fungdes de
6rgdo regulador, representante do Poder Concedente, em substituicdo ao Ministério
das Comunicacdes, que hoje exerce essa funcdo. A exigéncia constante do
mencionado inciso il do art. 96, da Lei n° 9.472/97 deveria, sequndo entendo, ser
estendida a todos os servicos publicos.
18. Como visto, os referidos contratos ‘sdo contratos de adesdo, cujas cldusulas sdo
estabelecidas pela Concessiondria. Quem tem poder de influir nesse contratos, e, em
conseguéncia, nas suas cldusulas, é o representante_do Poder Concedente.’ Por este
otivo entendemos que o pardqrafo unico do artigo 38 da Lei 8.666/93 deve ser
interpretado a Luz do Parecer GQ 170.
19. Por conclusdo, ndo_competiria_as Consultorias |uridicas emitir Parecer acerca dos
contratos de adesdo em gue a Administracdo fiqgura como usudria de servico ptblico
vez gque as concessiondrias se utilizam de contratos de adesdo submetidos &8s normas
do Poder Concedente (diga-se, agéncias requladoras).

(-.) ‘ﬁ(
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24. Passando para a hipétese dos autos, os comentarios Escelsa 08, 11, 12 e 15 trata (’\.
basicamente da suspensdo/interrupcdo do fornecimento de energia elétrica. Sobre o
assunto, convém esclarecer que a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica é
firme no sentido de que é invidvel a interrupcado do fornecimento de energia elétrica de
forma indiscriminada nos casos de inadimpléncia do Poder Pdblico. Destaca-se:
ADMINISTRATIVO. ENERGIA ELETRICA. INTERRUPCAO DO FORNECIMENTO. PESSOA
JURIDICA DE DIREITO PUBLICO. INTERESSE DA COLETIVIDADE. PRESERVACAO DE
SERVIGCOS ESSENCIAIS. 1. O Superior Tribunal de Justica entende que, nos casos de
inadimpléncia de pessoa juridica de direito pudblico, é invidvel a interrupcéo
indiscriminada do fornecimento de energia elétrica. 2. Ndo hd que se proceder a
suspensdo da energia elétrica em locais como hospitais, escolas, mercados municipais,
bem como em outras unidades publicas cuja paralisagdo seja inadmissivel, porquanto
existem outros meios juridicos legais para buscar a tutela jurisdicional, como a agdo de
cobranga. 3. /n casu, o Tribunal a quo salientou que na Municipalidade, ‘dada a
precariedade de suas instalagées, em um Unico prédio, funcionam vdrias Secretarias e
até mesmo escolas’, a suspensdao do fornecimento de energia iria de encontro ao
interesse da coletividade. Agravo regimental improvido.

(AGRESP 200901043494, HUMBERTO MARTINS, ST] - SEGUNDA TURMA, 13/10/2010)
25. Segundo a Corte Superior de Justica, nas hipéteses em que o consumidor seja
pessoa juridica de direito publico, prevalece a tese de que o corte de energia é
possivel, desde que ndo aconteca de forma indiscriminada, preservando-se as
unidades publicas essenciais, conforme entendimento colacionado abaixo:
PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL EM EMBARGOS DE
DIVERGENCIA EM RECURSO ESPECIAL. ENERGIA ELETRJCA. UNIDADES PUBLICAS
ESSENCIAIS. FORNECIMENTO DE AGUA. INADIMPLENCIA. SUSPENSAO DO
FORNECIMENTO. SERVICO PUBLICO ESSENCIAL. 1. A suspensdo do servi¢o de energia
elétrica, por empresa concessiondria, em razdo de inadimplemento de unidades
publicas essenciais - hospitais; pronto-socorros; escolas; creches; fontes de
abastecimento d'dgua e iluminagdo publica; e servigos de seguranca publica -, como
forma de compelir o usuério ao pagamento de tarifa ou multa, despreza o interesse da
coletividade. Precedentes: EREsp 845.982/R], Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA SECAO,
julgado em 24/06/2009, DJe 03/08/2009; EREsp 721.119/RS, Rel. Ministra ELIANA
CALMON, PRIMEIRA SECAO, julgado em 08/08/2007, D) 10/09/2007. 2. /In casu, o v.
acérdao hostilizado firmou orientacdo no sentido de ser inadmissivel o corte no
fornecimento de energia da concessiondria publica inadimplente, haja vista ser
responsavel pelo abastecimento de 4gua de trés municipios, o que poderia inviabilizar
aquele servico essencial a populagéo. 3. Incidéncia da SUmula n2 168/ST): ‘Ndo cabem
embargos de divergéncia, quando a jurisprudéncia do Tribunal se firmou no mesmo
sentido do acérddo embargado.’ 4. Agravo regimental a que se nega provimento.
(AERESP 200902223615, LUIZ FUX, ST] - PRIMEIRA SECAO, 25/08/2010)

26. Em suma, a interrupcdo de fornecimento de energia elétrica de ente publico é
considerada ilegitima quando atinge necessidades inadidveis da comunidade,
entendidas essas - por analogia a Lei de Greve - como ‘aquelas que, ndo atendidas,
coloquem em perigo iminente a sobrevivéncia, a salide ou a seguranga da populagao’.
27. Portanto, entendemos que as clausulas relativas a suspensdo do fornecimento de
energia elétrica contidas no contrato por motivo de inadimpiéncia vai de encontro a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, tendo em vista que os contratos em
questao dizem respeito, em alguns casos, a servicos de seguranga publica. Portanto,
entendemos que o contrato deve ser reformulado nesse sentido.

28. Em relagdo ao comentdrio Escelsa 01, a concessiondria de energia sugeriu a
supressdo da referencia a Lei 8.666/93 e 8.078/90. Trata-se de questdo puramente
formal que a priori ndo atinge as cldusulas do contrato. No entanto, entendemos que
deve ser feita mencado as referidas Leis, pois mesmo nessa espécie de contratacao a
Administragdo ainda é regida pela Lei 8.666/93, embora com vérias derrogagoes.

29. De outra sorte, a relagdo Concessiondria x usudrio de servico puUblico se rege
amplamente pelas regras do Cédigo de Defesa do Consumidor. Dessa forma, como o
regime juridico administrativo aplicadvel sofre profunda derrogacao, ndo se pode deixar
de aplicar as regras do CDC ao contrato de fornecimento de energia elétrica. Por essa
razdo, entendemos que deve permanecer a referéncia dada as Leis 8.078/90 e
8.666/93, mesmo que elas tenham sua aplicabilidade mitigada.

30. Na cldusula segunda, consignou-se que o contrato pode ser renovado
automaticamente por 12 meses, caso ndo haja manifestacdo em contrério de uma das
partes, com antecedéncia minima de 180 dias.

31. Entendemos que a referida cldusula ndo se coaduna com o disposto no paragrafo
22 do artigo 57 da Lei 8.666/93, ao dispor que toda prorrogacdo de prazo devera ser
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justificada por escrito e previamente autorizada pela autoridade competente para
celebrar o contrato.

32. Na cldusula sétima, item 7.1.(vide comentérios Escelsa 07 e 09), consignou-se que
o atraso no pagamento ensejard a cobranca de multa de 2%, atualizagdo monetéria
com base na variagdo do IGP-M e juro de mora de 1% ao més.

33. Em relagdo a referida cldusula, convém destacar o teor da Nota 563/2008
DAJI/GAB/AGU:

11, Pelo exame da documentagdo constante nos autos, observamos ser pacifico o
entendimento quanto ao cabimento dos juros de mora e multa moratéria, ndo havendo
quanto a tal aspecto outras consideracdoes a serem dispensadas, notadamente ante o
Parecer AGU/LA - 02/97, da lavra do Consultor da Unido, Luiz Alberto da Silva, adotado
pelo Parecer n? GQ - 170, o qual foi aprovado pelo Exmo. Sr. Presidente da Republica
06.10.1998, que concluiu ‘ser perfeitamente legitima e legal a aplicacdo, pelas
concessiondrias dos servigos telefénicos, postais e de energia elétrica, de multa
moratéria a pessoas juridicas de direito publico, inclusive ao Poder Concedente, que
paguem suas contas com atraso’, além da reformulagdo da Simula n? 226 do Tribunal
de Contas da Uniao.

34. No entanto, em relacdo a correcdo monetéria, a referida Nota consignou que:

17. No ambito do Tribunal de Contas da Unido prevalece, portanto, o entendimento de
que nao cabe atualizacdo monetédria em periodo inferior a um ano, nos termos do
supra art. 22 da Lei n? 10.192/2001 (medidas complementares ao Plano Real), mesmo
quando houver atraso de pagamento, segundo o art. 52 do Decreto n? 1.110/94.

35. Na cldusula décima oitava, item 18.2., consignou-se que, o encerramento
contratual antecipado implicard& a cobranca do valor das faturas contratadas
subsequentes 3 data do encerramento, limitado a 6 meses bem como o valor
correspondente ao faturamento de 30 Kw pelos meses remanescentes além do limite
fixado anteriormente.

36. Entendemos que a referida cldusula viola o disposto no pardgrafo 22 do artigo 79
da Lei 8.666/93, ao dispor que quando a rescisdo ocorrer com base nos incisos Xli a
XVII do artigo 78, sem que haja culpa do contratado, serd este ressarcido dos prejuizos
regularmente comprovados que houver sofrido.

37. Na cldusula vigésima, item 20.6., consignou-se que as partes reconhecem o
contrato como titulo executivo para cobranga de todos os valores nele previstos.

38. Em um primeiro momento entendemos que a referida cldusula seria descabida por
constituir um titulo executivo contra a Administragdo Publica, invertendo os postulados
da Supremacia do Interesse Publico sobre o privado. Contudo em face da
jurisprudéncia do ST e tendo em vista que ele ndo se rege totalmente com base no
direito publico, entendemos que o presente contrato pode sim constituir um titulo
executivo. Vale destacar:

Processo civil. Execucdo por titulo extrajudicial. Contrato de empréstimo. Falta de
assinatura de duas testemunhas. Juntada também da nota promisséria emitida a época
da contratacdo, consignando o valor total executado. Possibilidade. Titulo executivo
vélido. - O contrato escrito, com assinatura de duas testemunhas, ndo é requisito de
validade de um contrato, salvo hipteses expressas previstas em lei. A assinatura de
duas testemunhas no instrumento, por sua vez, presta-se apenas a atribuir-lhe a
eficdcia de titulo executivo, em nada modificando sua validade como ajuste de
vontades. - Se é vélida a contratacdo, igualmente vélida é a nota promisséria emitida
em garantia do ajuste. A auséncia de duas testemunhas no contrato, portanto, nao
retira da cambial sua eficacia executiva. Recurso especial conhecido e improvido.
(RESP 200702456680, NANCY ANDRIGHI, ST] - TERCEIRA TURMA, 06/04/2010)
Consideracodes finais

39. Em face dessas consideracbes, temos como _incompativel com o regime juridico
administrativo a alegada isonomia de tratamento entre os usudrios dos servicos
Ublicos, com a imposicdo de cldusulas exorbitantes contra a prépria Administracéo
Publica, haja vista gue, até mesmo nos contratos de direito privado, regidos pelo
Cédigo Civil, a Administragdo ndo se despe totalmente de suas prerroqativas
concedidas em prol do interesse publico.

40. Nesse mesmo diapasao, transcrevemos as licdes do renomado professor Margal
Justen Filho, para quem:

‘A mera participacdo da Administracdo Publica como parte em um contrato acarreta a
alteragdo do regime juridico aplicdvel. O regime de direito publico passa a incidir,
mesmo no siléncio do instrumento escrito. O conflito entre as regras de direito privado
e de direito publico resolve-se em favor destas Gltimas. Aplicam-se os principios de
direito privado na medida em que sejam compativeis com o regime de direito publico.
Isso pode, inclusive, provocar a desnaturacao do contrato de direito privado.
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Assim se passa com alguns contratos, tais como o depésito ou o comodato, em que se

assegure a uma das partes faculdades de exigir a restituicdo do bem sob pena de

determinadas sang¢des. Ndo se pode cogitar da incidéncia de tais regras contra a

Administracdo Publica’.

(Comentaérios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 112 Edicdo, 2005).

41. Contudo, os contratos de adesdo tendo o Poder Publico como usudrio de servico
Ublico reqidos por requiamentacdo prépria, tal gual a lei 8.987/95 devem se

submeter a uma padronizacdo gue se torna incompativel com a livre disposicdo dos

dérgdos publicos em relacdo as suas cldusulas.

42, Dessa forma, o presente contrato de adesdo de fornecimento de energia elétrica

ndo se coaduna com os ditames da Lei 8.666/93, nem mesmo em sua forma mitigada

(aplicando as disposicdes da lei de licitacGes no gue couber). Todavia, entendemos que
esta Consultoria |uridica ndo pode simplesmente aplicar o pardqrafo Unico do art. 38

da Lei 8.666/93 e reprovar a minuta para deixar os 6rgdos publicos sem o
fornecimento de energia elétrica, sob pena de inegével prejuizo & populacao.

43. Entendimento contrario poderia implicar na falta da Administragdo para com o
dever de prestar servicos de vital importancia. Vale lembrar que a responsabilidade do
Estado por atos omissivos decorre da configuracdo de uma situagdo em que o referido
ente, apesar de ter o dever prévio de agir, fixado pela lei, deixa de agir.

(.0

46. Na espécie, tendg em vista o dever do Estado em prestar os servicos para a
populacdo, entende-se que os drgdos assessorados devem continuar celebrando os

contratos com as concessiondrias de servico publico, até que seja delimitada_a

competéncia das Consultorias luridicas para a andlise das respectivas minutas.

47. Sobre a conclusdo, em face do exposto, entendemos que o Parecer GQ 170 mitigou

o disposto no pardgrafo Unico do artigo 38 da Lei 8.666/93, de sorte que ndo compete

as Consultorias juridicas aprovarem ou reprovarem as minutas de contrato elaborados
pelas _concessiondrias de servico puablico, competindo tal prerrogativa aos

representantes do Poder Concedente (diga-se respectivas Agéncias Requladoras de

Servicos Publicos).

4. As fls. 03/96, foram acostadas cépias das minutas de contrato de
fornecimento de energia elétrica adotadas pela empresa concessiondria Espirito Santo
Centrais Elétricas S/A - ESCELSA.

5. Por fim, as fls. 116, os autos foram distribuidos ao subscritor da presente peca
para andlise e manifestagao.

E o relatério. Passa-se a opinar.

6. De inicio, cabe esclarecer que o objeto deste parecer consiste na delimitagao
da competéncia das Consultorias Jurfdicas no que se refere a anélise das minutas de
contratos a serem firmados com as concessionéarias de energia elétrica.

7. O exercicio da atividade consultiva por esta Advocacia-Geral é assim previsto
na Lei Complementar n.2 73/93, na Lei n.2 8.666/93 e na Lei n.2 9.028/95:

Lei Complementar n.2 73, de 10/02/1993

Art. 11 - As Consultorias Juridicas, 6rgdos administrativamente subordinados aos
Ministros de Estado, ao Secretdrio-Geral e aos demais titulares de Secretarias da
Presidéncia da Republica e ao Chefe do Estado-Maior das Forgas Armadas, compete,
especialmente:

| - assessorar as autoridades indicadas no caput deste artigo;

Il - exercer a coordenacdo dos 6rgdos juridicos dos respectivos érgdos autbnomos e
entidades vinculadas;

Il - fixar a interpretacdo da Constituicdo, das leis, dos tratados e dos demais atos
normativos a ser uniformemente seguida em suas dreas de atuacdo e coordenacido
quando ndo houver orientacdo normativa do Advogado-Geral da Unido;

IV - elaborar estudos e preparar informacdes, por solicitagdo de autoridade indicada no
caput deste artigo;

V - assistir a autoridade assessorada no controle interno da legalidade administrativa
dos atos a serem por ela praticados ou ja efetivados, e daqueles oriundos de 6rgao ou

entidade sob sua coordenacao juridica;
i 7
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VI - examinar, prévia e conclusivamente, no &mbito do Ministério, Secretaria e Estado-
Maior das Forcas Armadas:

a) os textos de edital de licitacdo, como os dos respectivos contratos ou instrumentos
congéneres, a serem publicados e celebrados;

b) os atos pelos quais se va reconhecer a inexigibilidade, ou decidir a dispensa, de
licitagao.

(...)

Art. 17 - Aos érgdos juridicos das autarquias e das fundacgdes publicas compete:

| - a sua representacao judicial e extrajudicial;

I - as respectivas atividades de consuitoria e assessoramento juridicos;

Ill - a apuragdo da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as
suas atividades, inscrevendo-os em divida ativa, para fins de cobranca amigavel ou
judicial,

Art. 18. No desempenho das atividades de consultoria e assessoramento aos érgaos
juridicos das autarquias e das fundag¢des publicas aplica-se, no que couber, o disposto
no art. 11 desta lei complementar.

Lein.?2 8.666, de 21/06/1993

Art. 38. O procedimento da licitagdo serd iniciado com a abertura de processo
administrativo, devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a
autorizacao respectiva, a indicagdo sucinta de seu objeto e do recurso préprio para a
despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente:

(.)

Paragrafo Unico. As minutas de editais de licitacdo, bem como as dos contratos,

acordos, convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por
assessoria juridica da Administracdo. (Redagado dada pela Lei n? 8.883, de 1994)

Lein.29.028, de 12/04/1995

Art. 8.2-F. O Advogado-Geral da Unido poderd instalar Nucleos de Assessoramento
Juridico nas Capitais dos Estados e, quando o interesse do servico recomendar, em
outras cidades. (Incluido pela Medida Proviséria n2 2.180-35, de 2001)

§ 1.2 Incumbirdo aos Nucleos atividades de assessoramento juridico aos érgdos e
autoridades da Administracdo Federal Direta localizados fora do Distrito Federal,
guanto as matérias de competéncia leqal ou requlamentar dos érgdos e autoridades
assessorados, sem prejuizo das competéncias das Consultorias |uridicas dos
respectivos Ministérios. (Incluido pela Medida Proviséria n? 2.180-35, de 2001)

§ 2.2 As matérias especificas do Ministério ao qual pertenga o 6rgdo ou a autoridade
assessorados, que requeiram a manifestacdo da Consultoria Jurfdica, serdo a esta
encaminhadas pelo Coordenador do Nicleo de Assessoramento Juridico. (Incluido pela
Medida Proviséria n? 2.180-35, de 2001)

{...)

Art. 8.2-G. Sao criadas, na Consultoria Juridica do Ministério da Defesa, as Consultorias
Juridicas-Adjuntas dos Comandos da Marinha, do Exército e da Aeronautica, ficando
extintas as Consultorias Juridicas dos antigos Ministérios Militares. (Incluido pela
Medida Proviséria n? 2.180-35, de 2001)

§ 1.2 As Consultorias Juridicas-Adjuntas objeto deste artigo terdo competéncia
especializada, cabendo-lhes, no respectivo dmbito de atuagdo e no que couber, os
poderes funcionais previstos no art. 11 da Lei Complementar no 73, de 1993, sem
prejuizo da competéncia geral da Consultoria Juridica do Ministério da Defesa. (Incluido
pela Medida Proviséria n? 2.180-35, de 2001)

(...)

8. Como se vé, a legislacdo imple a prestagdo do assessoramento juridico no
que se refere a celebracao dos contratos. Na verdade, chega a determinar o exame prévio
e conclusivo das minutas de contrato (art. 11, VI, “a”, da Lei Complementar n.2 73/93) e a
necessidade de aprovacao prévia das minutas de contrato por parte de “assessoria juridica
da Administragao” (art. 38, paragrafo Unico, da Lei n.2 8.666/93).

9. /In casu, ao apreciar as novas minutas dos contratos de fornecimento de
energia elétrica redigidas pela empresa EDP Espirito Santo Centrais Elétricas S.A. - ESCELSA
em consonancia, segunda esta, com a Resolugdao Normativa ANEEL n.? 414, de 09/09/2010,

-,
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a Consultoria Juridica da Unido no Estado do Espirito Santo, por intermédio do Parecer n.2
184/2011/CJU-ES/CGU/AGU, vislumbrou diversas impropriedades, mas, apoiada no Parecer
n.2 GQ-170, sublinhou que os 6rgdos federais usudrios “ndo tém a prerrogativa de
determinar a alteragao das cldusulas contratuais dos servicos publicos e, por consequéncia,
as Consuitorias juridicas da Unido nos Estados ndo tém competéncia para aprovar ou
reprovar as minutas de contrato” e que compete “privativamente a Procuradoria Federal
junto a ANEEL analisar e, se for o caso, aprovar as minutas padrdao de contratos de
fornecimento de energia elétrica”.

10. Antes de analisar especificamente a tese desenvolvida pela Consultoria
Jurfdica da Unido no Estado do Espirito Santo, convém reproduzir os principais pontos do
mencionado Parecer n.?2 GQ-170, de 06/10/1998, aprovado pelo Excelentissimo Senhor
Presidente da Republica nessa mesma data e publicado no DOU de 13/10/1998:

Parecer n? GQ - 170

Adoto, para os fins do art. 41 da Lei Complementar n?2 73, de 10 de fevereiro de 1993,
0 anexo PARECER N2 AGU/LA-02/97, de 17 de novembro de 1997, da lavra do Consultor
da Unido, Dr. LUIZ ALBERTO DA SILVA, e submeto-o ao EXCELENTISSIMO SENHOR
PRESIDENTE DA REPUBLICA, para os efeitos do art. 40 da referida Lei Complementar.
Brasilia, 6 de outubro de 1998. :

GERALDO MAGELA DA CRUZ QUINTAO

Advogado-Geral da Unido

PARECER N. AGU/LA-02/97 (Anexo aco Parecer GQ-170)
PROCESSO N. 46000.009073/93-MTb

ASSUNTO: Aplicagcdo de multa & Administracdo Publica Federal por concessionaria de
servigo publico.

EMENTA : Aplicacdo de multa moratéria a Administracdo Pablica por concessiondria de
servico publico. A posicdo do Tribunal de Contas da Unido, negando a possibilidade
dessa aplicagdo. Os fundamentos do entendimento do TCU. Andlise desses
fundamentos. Verificacdo de sua inadequacgdo para justificar o entendimento daquela
Corte. Conclusdo pela legitimidade e legalidade da imposicdo de multa moratéria a
pessoas juridicas de direito publico, quando inadimplentes, pelas concessiondrias de
servigos telefénicos, postais e de energia elétrica.

(...)

VI - O RELACIONAMENTO ENTRE O PODER CONCEDENTE E A CONCESSIONARIA DE
SERVICOS PUBLICOS

(...) o fato de o servigco publico, apesar de concedido ou permitido, continuar sendo
publico, ndo se despojando o Poder Concedente de qualquer direito ou prerrogativa
publica, nada tem a ver com a possibilidade ou ndo de a concessiondria aplicar multas
a 6rgéos publicos, incluido o préprio Poder Concedente.

44. O que a manutencdo da titularidade do servigo, nas maos do Poder Concedente,
significa é que, embora dado o servigo em concessdo, por continuar sendo publico o
servico, o Poder Concedente mantém a faculdade, inclusive, de retomar o servigo,
mediante indeniza¢do ao concessionario (Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo
Brasileiro — 14.2 ed. atual. pela Constituicdo de 1988 - Sdo0 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1989, p. 338).

45. Além dessa faculdade, 0 mesmo autor arrola, ainda, como prépria do Poder
Concedente, a competéncia para fiscalizar o servigo, alterar unilateralmente as
cldusulas regulamentares do contrato de concessdo e de fiscalizar a execugdo do
servigo (Ob. cit., p. 339/345). Celso Ant6nio Bandeira de Mello inclui, entre os poderes
do Concedente: a) poder de inspecdo e fiscalizagdo; b) poder de alteragdo unilateral
das cldusulas regulamentares; c) poder de extinguir a concessdo antes de findo o
prazo inicialmente estatuido (Prestagdo de Servigos Publicos e administragao indireta -
22 ed. 32 tiragem - S&o Paulo : Ed. Revista dos Tribunais, 1987, p. 39/42).

46. Como se pode facilmente verificar, ambos 0s autores, dos maiores no_campo do
direito administrativo brasileiro, sdo acordes sobre os direitos do Poder Concedente, ou
seja, quanto as suas prerrogativas, em relacdo aoc concessiondrio. S0 os direitos que
possui o Poder Concedente, enquanto tal. Ao se ler a ligao desses mestres, nos locais
citados, nada se v& que possa, ao_menos, insinuar gue, entre esses poderes ou
direitos, encontra-se o de ter tratamento privilegiado guando estiver ele - Poder
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Concedente - na posicdo de usudrio do servico publico por ele concedido. E
conheco, a esta altura de estdagio da ciéncia juridica, quem defenda essa posicdo.

47. Existe, para isso, uma explicacédo légica, racional e consentdnea com os principios
que informam o instituto da concessdo. E que, se, de um lado, ndo hd na concessdo
transferéncia da titularidade do servico, pelas razdes {8 expostas, de outro lado, hé a
transferéncia da execucdo do servico, gque o concessiondrio passa a explorar por sua
conta e risco. A manutencdo da titularidade do servico, em mdos do Poder
Concedente, da a este os poderes i@ enunciados, e que dizem respeito as relaces do
Poder Concedente, enquanto tal, com a Concessionaria.

48. E {4 na fase de execucédo do servico que surgem as relacdes entre o Concessionério
e os Usudrios do servico. Em principio, 0s usudrios do servico publico devem ser
tratados com iqualdade, isonomicamente, salvo se o contrério estiver estabelecido em
lei, e ainda assim tal discriminacdo estard sujeita ao exame de compatibilidade com
outros principios constitucionais, como se verd mais adiante.

49, Assim, o Poder Concedente, quando colocado na situagdo de usudrio de servico
publico, equipara-se a qualguer outro usuario do servico, despindo-se, nesse caso, das
prerrogativas que possui, enquanto Poder Concedente, em razdo da manutencao da
titularidade do servico. Em sintese: enguanto Poder Concedente, em razdo da
manutencdo da titularidade do servico, detém os poderes e prerrogativas ja
examinadas anteriormente; enquanto usudrio, 0 que somente ocorre na fase de
execucdo do servico, equipara-se a _qualguer outro usuério. Ndo ha qualquer razdo de
natureza ética ou juridica que leve a outro entendimento.

50. Em raz&o do exposto, verifica-se que o sequndo argumento, ora examinado, ndo
justifica, de forma alguma, a conclusdo de ser inaplicdvel multa moratdria, por parte
de concessiondrio de servicos publicos, a drgdos publicos, inclusive o préprio Poder
Concedente.

VII - O PRINCIPIO DA LEGALIDADE

51. O terceiro e ultimo fundamento da decisdo do TCU diz respeito, como ja se disse
(item 20, alinea c), ao principio da legalidade, uma vez que o eminente Relator
entendeu que a Portaria n° 663, do Ministro das Comunicacg6es, nao teria ‘eficdcia para
legitimar a despesa que resultaria da aplicacdo da multa moratéria a érgao da
Administracdo Federal, isto é, a Unido, ou entidades de sua Administracdo
Indireta’(item 50 do voto do Relator). E isso porque ‘no que toca a muita, justo porque
guarda a natureza de apenacgdo, as despesas que dela resultem sé se legitimam se
norma eficaz a prevé’. (Idem).

52. Verifica-se, sem grande esforgo, que o eminente Relator considerou inexistir norma
eficaz prevendo a aplicacdo da referida multa, entendendo, em conseqliéncia, que a
Portaria n° 663 inovara o mundo juridico, criando a referida penalidade.

(..)

67. J& o administrador publico, precisamente por inexistir, quanto a ele, 0 mencionado
principio da liberdade, quando se encontrar no campo da irrelevancia juridica, isto é,
quando se deparar com situagdo ndo regulada pela lei, ndo poderd criar a regra
aplicdvel a essa situagdo. Para que possa agir, é necessario que a situagdo seja
regulada pela lei, ou seja, que a lei autorize, a0 menos de maneira implicita, a pratica
de determinado ato. Mas, reafirme-se: o0 que se exige é que a prética do ato seja
permitida pela lei, e ndo que esta expressamente autorize que o administrador
pratique o ato.

68. Essa, segundo me parece, € a real distingdo entre o particular e o administrador
publico, no que tange ao principio da legalidade.

VIl - A MULTA MORATORIA E A VALIDADE DA PORTARIA N° 663/79 DO MINISTRO DAS
COMUNICAGCOES

69. Estabelecido o entendimento sobre o principio da legalidade, no que se refere ao
administrador puablico, passo a examinar a questdo da validade da Portaria n° 663, de
18 de julho de 1979, que aprovou a Norma n° 5/79, relativa a prestacado do servico
telefénico publico.

70. Sao relevantes, para os fins do presente estudo, os seguintes pontos da citada
Norma n° 5/79:

a) o item 2.4, que conceitua como Usudrio a pessoa natural ou juridica a quem se
presta o servigo telefénico publico;

b) o item 7, que afirma que a utiliza¢do do servico implica na adesao do Usuario, para
todos os efeitos legais, a referida Norma e as demais disposi¢des que regulam a sua
prestagao;

c) o item 60, que estabelece que a conta deve ser padronizada, independentemente
da categoria do Assinante, pessoa natural ou juridica, de direito publico ou privado; e

.
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d) o item 62, e alinea a, que estabelece que o ndo pagamento da conta no vencimento
sujeita o Assinante ou Locatdrio as seguintes sanc¢des: a) multa moratéria de 10% (dez
por cento) do valor da conta, devida, uma Unica vez, no dia seguinte ao vencimento.
71. Como se pode, faciimente, verificar, a Portaria n®° 663/79 equiparou, no_que se
refere & condicdo de Usudrio do servico telefénico publico, as pessoas naturais e as
essoas juridicas, tanto privadas guanto publicas, inclusive no que diz respeito com o
pagamento de multa moratéria. E foi quanto a isso que o Egrégio Tribunal de Contas
da Unido manifestou-se contrério, argumentando, como ja se viu, que a Portaria seria
ineficaz, por inexistir norma eficaz (entenda-se lei) que a preveja. E sobre a
procedéncia dessa afirmacgdo que se tratard a seguir.
72. De inicio, é necessdrio afirmar-se que a multa moratéria tem, no fundo, a natureza
de apenacdo. No entanto, esse fato ndo tem a importancia que lhe foi dada nos
precedentes j§ examinados e nas decisdes do Tribunal de Contas da Unido. Lembre-se,
a esse propésito, que a Suprema Corte desconsiderou essa argumentacao, reduzindo a
questdo da multa moratéria previdencidria a verificagdo da existéncia ou néo de
imunidade, concluindo pela inexisténcia. E isso porque a multa moratéria tem natureza
contratual, nada tendo a ver com poder de policia.
73. De fato, a matéria referente ao descumprimento de obrigagbes, a conseqiiente
mora e a possibilidade de aplicacdo de muita moratéria esté regulada pelo Direito Civil.
Assim, o art. 955 do Cédigo Civil estabelece que ‘considera-se em mora o devedor que
ndo efetuar o pagamento e o credor que o ndo quiser receber no tempo, lugar e forma
convencionados.’(Grifei). E o art. 960 completa: ‘O inadimplemento da obrigacao,
positiva e liquida, no seu termo constitui de pleno direito em mora o devedor'.
74. Por outro lado, o mesmo Cédigo Civil, ao tratar da Cldusula Penal, afirma que:
a) a cldusula penal pode ser estipulada conjuntamente com a obrigacdo ou em ato
posterior (art. 916);
b) a cldusula penal pode referir-se a inexecucdo completa da obrigacdo, a de alguma
cldusula especial ou simplesmente a mora (art. 917; grifei);
c) quando se estipular a clausula penal para o caso de mora, ou em seguranca especial
de outra cldusula determinada, terd o credor o arbitrio de exigir a satisfacdo da pena
cominada juntamente com o desempenho da obrigacgao principal (art. 919; grifei);
d) o valor da cominagado imposta na cldusula penal ndoc pode exceder o da obrigagdo
principal (art. 920); e
e) incorre de pleno direito o devedor na cldusula penal, desde que se vencga o prazo da
obrigacdo, ou, se 0 ndo ha, desde que se constitua em mora (art. 921).
75. Dos referidos dispositivos do Cédigo Civil depreende-se gue a matéria referente ao

descumprimento de obrigacdes, 3 mora dai conseqilente e a possibilidade de aplicacdo

de_multa moratéria estd, repita-se, amplamente requlada em lei. Por outro lado, estd
claro que o sujeito passivo da aplicacdo da multa moratdria é o devedor, sem qualguer

restricdo. Fica evidente, também, a natureza contratual da multa moratéria, uma vez
gue, se fundada fosse a multa no poder de policia, seria ela inaplicivel entre
particulares, e 0 é.
76. A doutrina é pacifica quanto a aplicabilidade, nos contratos administrativos, de
principios gerais e normas de direito privado. No campo legislativo, a matéria é tratada
desde o vetusto Cédigo de Contabilidade da Unido (Decreto n° 4.536, de 28 de janeiro
de 1922), cujo art. 766 estabelecia que ‘os contratos administrativos regulam-se pelo
principios gerais que regem os contratos de direito comum, no que concerne ao acordo
de vontades e ao objeto, observadas, porém, quanto a sua estipulacdo, aprovagao e
execucdo, as hormas prescritas no presente capitulo.’.
77. O Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, ndo tratou dessa matéria,
mantendo-se, assim, a norma anterior. J& o Decreto-lei n° 2.300, de 21 de novembro
de 1986, cuidou expressamente da questdo, estabelecendo, no caput do art. 44, que
‘os contratos administrativos de que trata este Decreto-lei regulam-se pelas suas
cldusulas e pelos preceitos de direito pdblico, aplicando-se, supletivamente,
disposicdes de direito privado.’(Grifei)
78. Finalmente, a vigente Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, estabelece, no caput
do art. 54, que ‘os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas
suas cldusulas e pelos preceitos de direito pablico, aplicando-se-lhes, supletivamente,
os principios da teoria geral dos contratos e as disposigcdes de direito privado.’(Grifei).
79. Percebe-se, assim, que os citados principios e as disposi¢des de direito privado sido
aplicaveis, supletivamente, aos contratos administrativos, desde que ndo entrem em
choque com preceitos de direito pdblico. Ora, ndo hd gqualquer preceito de direito
ublico, em nosso ordenamento juridico, gue exclua as pessoas juridicas de direito
dblico, ou seus drados, da incidéncia de multa moratéria nos casos de prestacdo de
servicos publicos ora examinados. E mesmo gue houvesse, é necessario que se diga,

ﬁ(”
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tal norma teria de ter sua validade aferida em confronto com principios constitucionais,
com destaque para os principios da isonomia e da moralidade.

80. Desse modo, parece evidente que as citadas disposicées do Cédigo Civil séo
aplicdveis aos contratos administrativos, incluidos os de prestacdo de servicos publicos
a Administragdo Publica, dos quais se tratard mais adiante. Em sendo assim, em
principio, é perfeitamente legitimo que a Administracdo participe de contrato de
prestacdo de servigos publicos em que se estabeleca multa moratéria pelo pagamento
de conta apés o seu vencimento.

81. O que se poderia _argumentar € gue, sendo de natureza contratual a multa
moratéria, os entes publicos poderiam recusar a inclusdo de tal cldusula nos contratos
que tivessem de celebrar com as concessiondrias de servicos publicos. Tal
argqumentacdo, porém, ndo tem condicbes de prosperar.

82. O_contrato para prestacdo de servico publico, a ser celebrado entre a
Concessiondria e o Usudrio, é da espécie denominada contrato de adesdo. Essa
espécie contratual é caracteristica da prestacdo de servicos publicos, embora néo seja
exclusiva dela. E isso pelo menos por duas razdes: a primeira porgue, em se tratando
de servicos publicos, os usudrios contam-se aos milhares ou até milhdes, tornando-se
impossivel que a concessiondria discuta as cldusulas contratuais com os possiveis
usudrios; a sequnda porque, conforme 4 se disse, os usudrios, em principio, devem ser
tratados isonomicamente. Assim sendo, nada mais I6gico que sejam as cldusulas
padronizadas, gerando o contrato de adeséo.

83. SILVIO RODRIGUES conceitua contrato de adesdo como ‘aquele em que todas as
cldusulas sdo previamente estipuladas por uma das partes, de modo que a outra, no
geral mais fraca e na necessidade de contratar, ndao tem poderes para debater as
condigbes, nem introduzir modificagdes, no esquema proposto. Este itimo contraente
aceita tudo em bloco ou recusa tudo por inteiro’. (Direito Civil - Dos Contratos e das
Declaragoes Unilaterais de Vontade. 62 edicdo - Sdao Paulo : Saraiva, 1977 - Vol. lll, p.
45).

84. Em prosseguimento, 0 mesmo autor, apds consideragdes sobre as diferencas entre
os contratos paritarios e os de adesdo, enquadra nesta Ultima espécie os contratos
celebrados com as concessiondrias de servigos publicos, afirmando que aquele que
deseja contratar com esse tipo de empresa ‘ndo pode discutir o pre¢o e outras
condi¢bes propostas pela outra parte’; e acrescenta ‘Ou se submete a elas,
contratando, ou se priva de contratar, 0 que nem sempre ¢é possivel’. (Ob. cit. p. 46).
85. A toda evidéncia, como se viu, a competéncia para estabelecer os termos do
contrato de adesdo € da concessiondria, e ndo do usudrio. Nao se diga que, quando o

usudrio seja pessoa juridica de direito publico (ou seus érgdos), tal competéncia seia

transferida para esta Ultima. HELY LOPES MEYRELLES sustentava que o contrato entre
a concessionaria de servicos publicos e os usudrios era contrato privado. No entanto,
TOSHIO MUKAI ponderou que, a partir da modificagdo do art. 52 do Decreto-lei n°
2.300/86, operada pelo Decreto-lei n° 2.348, de 29 de julho de 1987, acrescentando-
Ihe o § 3°, a administragdo publica brasileira celebra, tdo sé, contratos de direito
publico: contratos administrativos puros e contratos administrativos de figuragao
privada. Isso fez HELY LOPES MEYRELLES rever sua anterior posi¢do, adotando a
posicdo de TOSHIO MUKAI, apenas denominando contrato semi-plblico o que este
chama de contrato administrativo de figuragdo privada (Licitagdo e Contrato
Administrativo. 102 ed. atualizada por Eurico de Andrade Azevedo e Célia Maria
Prendes - S&o Paulo : Ed. Revista dos Tribunais, 1991, p. 184/185).

86. O referido § 3° do art. 52 do Decreto-lei n® 2.300/86, no que aqui interessa, dispde:
‘Aplica-se o disposto nos artigos 45, 48, 49, 50, 51 e demais normas gerais, no que
couber: a) ...; b) aos contratos em que a Unido for parte, como usudria de servigo
publico.’(Grifei).

87. Referindo-se a esse dispositivo, assevera TOSHIO MUKAI:

‘Quanto a letra b do § 3°, isto é, quando elege nesse contexto contratos em que a
Unido for parte, como usudria de servigo publico, essa eleicdo também mostra que ai
se trata de contratos publicos {(embora de figuragcdo privada), porque, como afirma
Francis Paul Bénoit, esta situagdo na qual o usudrio estd dominado pelas autoridades
do servico €, de modo caracteristico, uma situacdo de direito publico, sendo, portanto,
a situacao dos usudrios efetivos dos servigos publicos industriais ou comerciais uma
pura situacdo de direito administrativo’.(O Estatuto Juridico das Licitagdes e Contratos
Administrativos - Sao Paulo : Saraiva, 1988, p. 78).

88. A vigente Lei n° 8.666/93 contém disposicéo equivalente, dispondo, no art. 62, §
3°, inciso 1I: ‘Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta Lei e demais normas
gerais, no que couber: |) ..., 1l) aos contratos em que a Administracao for parte como

usudria de servico publico’.(Grifei).
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89. A diferenga essencial entre os dois textos é que o vigente se refer
Administracéo, enquanto o anterior referia-se a Unido, mais restrito, portanto. Quanto
ao mais, os textos sdo idénticos, exceto quanto a referéncia aos artigos, que,
naturalmente, tém numeracéo diferente.

90. O art. 55 refere-se as cldusulas obrigatérias (necessdarias) em todo contrato
administrativo. O art. 58 estabelece as prerrogativas da Administragdo, no que se
refere a esses contratos. O art. 59 trata dos efeitos da declaracdo de nulidade do
contrato administrativo. Os arts. 60 e 61 cuidam de aspectos referentes a formalizagéo
desses contratos.

91. Como se pode observar, independentemente do nome que se dé aos contratos

referidos no inciso |l do § 3° da Lei n® 8.666/93 e da natureza gque a eles se atribua, o
fato é gue a esses contratos ndo se aplicam todos os dispositivos da Lei. As demais

normas gerais e mesmo 0s citados arts. 55 e 58 a 61 aplicam-se no_que couber. E o
gue estd expresso no texto sob exame.

92. Para o0 que aqui interessa, impende ressaltar que uma das reqras que nao se
aplicam aos_contratos em que a Administracdo for parte como usudria de servico
publico é a referida no inciso | do art. 58, ou seja, modificar, unilateralmente, 0s
contratos, para melhor adequacédo_as finalidades de interesse publico, respeitados os
direitos do contratado. Nao se pode aplicar, ao caso, esse dispositivo, esclareca-se, no
sentido de que caberia a gualquer érgdo ou entidade da Administracdo meodificar
unilateralmente o contrato. Admitir-se isso, ou sefa, gue os érgdos publicos pudessem,
eles préprios, modificar 0o contrato, constituiria uma total subversdo do conceito de
contrato de adesdo, além de uma interferéncia indevida no poder requlamentar do
representante do Poder Concedente, fracionando esse poder requiamentar.

93. Como |4 se viu, tais contratos sdo contratos de adesdo, cujas cldusulas sao
estabelecidas pela Concessiondria. Quem tem poder de influir nesse contratos, e, em

conseqiiéncia, nas suas cldusulas, é o representante do Poder Concedente, Este tem

esse poder em razdao da competéncia que tem de alterar as cldusulas regulamentares

do servico, entre as quais se encontram aguelas referentes ao relacionamento entre a
Concessiondria e os Usudrios. Parece-me evidente que esse relacionamento se

enquadra no que se costuma denominar de normas do servigo, que sdo de
competéncia do representante do Poder Concedente.

94. Embora a legislacdo geral sobre concessdes (Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de
1995 e Lei n° 9.074, de 7 de julho de 1995) ndo disponha, expressamente, sobre a
submissdo, pelas concessiondrias, ao representante do Poder Concedente, das minutas
dos contratos de adesdo a serem celebrados com 0s usudrios, isso ndo impede, como
se viu no item anterior, que o representante do Poder Concedente interfira nesses

referidos contratos, inclusive para determinar_a inclusdo, neles, de cldusulas
consideradas convenientes ou necessarias.

95. Ressalte-se que a recente Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, que ‘dispde sobre a
organizacdo dos servigos de telecomunicag¢des, a criacdo e funcionamento de um
érgao regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional
n° 8, de 1995', estabeleceu, no art. 96, inciso lll, que a concessiondria devera
‘'submeter a aprovacdo da Agéncia a minuta de contrato-padrdo a ser celebrado com
0s usuarios, bem como os acordos operacionais gue pretenda firmar com operadores
estrangeiros’ (Grifei)

96. A Agéncia a gue se refere o texto é a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (art.
8° da citada lei), que, apés sua instalacdo, passara a exercer, no setor, as funcdes de
6érgdo requlador, representante_do Poder Concedente, em substituicdo ao Ministério

das Comunicacfes, que hoje exerce essa funcdo. A exigéncia constante do
mencionado inciso Ill do art. 96, da Lei n® 9.472/97 deveria, segundo entendo, ser

estendida a todos os servigos publicos.

97. Em sintese, quanto ao aspecto ora tratado, referente a validade da Portaria n®
663/79, parece-me licito afirmar que a matéria relativa a aplicacdo de multa moratéria,
pelas concessionarias de servico telefénico publico, a érgdos publicos inadimplentes,
tem fundamento legal nos citados dispositivos do Cédigo Civil, sendo leqitima, dada a
caracteristica do contrato de adesdo € o poder requlamentar do representante do
Poder Concedente, que este representante determine a aplicacdo da mencionada
multa, inclusive a érgados integrantes do préprio Poder Concedente.

98. H4 mais a ser ressaltado. A partir da vigéncia do Decreto-lei n° 2.300/86, passaram
a existir, nos contratos administrativos, cldusulas chamadas necessarias, portanto
obrigatérias. Entre elas, a que estabelecesse ‘as responsabilidades das partes,
penalidades e valor da multa’(art. 45, inciso VII). Hoje, vigente a Lei n° 8.666/93, o art.
55, inciso VII, reza:

‘Art. 55. Sao cldusulas necessarias em todo contrato as que estabelecam:
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VIl - os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis e os valores
das multas’(Grifei).

99, A redagao do Decreto-lei n° 2.300/86 (art. 45, inciso VII) j& ndo permitiria conclusédo
diversa da de que seria obrigatéria cldusula prevendo aplicacdo de multa inclusive a
6rgaos publicos, uma vez que se faz referéncia, de inicio, as responsabilidades das
partes e as penalidades e valor da multa teriam de ser, igualmente, relativos as partes.
A redagao dada pela Lei n° 8.666/93, ao levar para o plural as expressdes ‘penalidades
cabiveis’e ‘valores das multas’, ainda mais evidencia essa conclusdo. Ressalte-se, além
disso, que nos contratos administrativos propriamente ditos pelo menos uma das
partes deve ser, necessariamente, integrante da Administragao Pablica. Por outro lado,
ndo havendo a lei, em ambos os casos (Decreto-lei n° 2.300/86 e Lei n° 8.666/93),
especificado a que multas se estaria fazendo referéncia, é evidente que, entre outras,
ai estaria prevista a multa moratéria, justamente aquela que tem natureza contratual,
como j& se viu,

100. Ora, neste caso referente as cldusulas obrigatérias, especialmente da regra
contida no citado inciso VIl do art. 55 da Lei n°® 8.666/93, ai sim cabe a aplicacdo
prevista no inciso Il do § 3° do art. 62 da mesma lei, uma vez gue tal aplicacdo nao
desnatura o contrato de adeséo, peculiar ao relacionamento entre a concessiondria e
os usudrios. No meu entender, as disposi¢bes legais ora examinadas reforgam, ainda
mais, a legitimidade da imposicdo da referida muita moratéria a 6rgdos publicos, por
ato fundado no poder regulamentar do representante do Poder Concedente.

101. Caberia, finalmente, apenas discutir se o valor estabelecido para a multa
moratéria (10%) estaria em desconformidade com a legislagcdo vigente. J& se viu que,
pelo Cédigo Civil, o valor da cominagdo imposta na cldusula penal, que inclui a multa
moratéria, é limitado ao valor da obrigagdo principal (C. Civil, art. 920). Ha farta
legislagdo limitando o valor das multas, varias delas prevendo valores superiores a
10%. No entanto, ndo h& qualquer legisiagdo limitando o valor da multa moratéria no
caso de prestacdo de servicos telefdnicos publicos, ou de qualquer outro servico
publico.

102. A prépria Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990, que ‘dispde sobre a protegao
do consumidor, e da outras providéncias’, que ficou conhecida como Cédigo de Defesa
ou Protecdo do Consumidor, estabeleceu, no § 1° do art. 52, que ‘as multas de mora
decorrentes do inadimplemento de obrigacdo no seu termo ndo poderao ser superiores
a 10% (dez por cento) do valor da prestacédo’.(Grifei)

103. Ainda que o mencionado § 1° do art. 52 da Lei n° 8.078/90, em sua redagao
primitiva, tenha fixado em 10% o teto do valor da multa por inadimplemento de
obrigagdo no seu termo, mesmo valor da multa ora examinada, tal regra é,
inequivocamente, inaplicdvel na prestacdo de servicos publicos. Observe-se que o
préprio final do citado § 1° refere-se a valor da prestagao. Por outro lado, o caput do
art. 52, a que se prende o paragrafo em questdo, diz respeito a fornecimento de
produtos ou servicos que envolva outorga de crédito ou concessao de financiamento
ao consumidor. Ora, na prestacao de servigos publicos ndo hd outorga de crédito ou
concessdo de financiamento ao usudrio, nem pagamento a prestacdo. O que se d&, no
caso de prestagado de servigos publicos, é a cobranga, geralmente mensal, do valor dos
servicos usufruidos dentro do periodo, 0 que é completamente diferente. Dai a
inaplicabilidade, no caso, do dispositivo citado da Lei n® 8.078/90.

104. 0 § 1° do art. 52 da Lei n° 8.078/90 foi alterado pela Lei n°® 9.298, de 1° de agosto
de 1996, passando o valor da multa a ser limitado a ‘dois por cento do valor da
prestagd’. Pelas mesmas razdes apontados no item anterior, tal regra é inaplicavel aos
contratos de prestagdo de servigos publicos.

105. Ressalte-se, no entanto, que o representante do Poder Concedente, em razao do
poder regulamentar, j& enfatizado, poderi, se assim o quiser, reduzir a multa
moratéria hoje existente, compatibilizando-a com a reducao feita pela Lei n°® 9.298/96.
Entretanto, ao que se sabe, tal providéncia estd sendo cogitada pelo Congresso
Nacional, para edicdo de lei nesse sentido, 0 que seria salutar, para afastar, de vez,
qualquer ddvida que possa remanescer.

106. Concluindo o presente tépico, parece-me licito concluir que, ao contrario do que
entendeu o Tribunal de Contas da Unido, a Portaria n° 663/79 tinha e tem eficicia para
legitimar as despesas dos érgéos publicos, no que se refere a multa moratéria, uma
vez que existe norma eficaz prevendo a citada multa, conforme se demonstrou.

IX - OS SERVICOS DE ENERGIA ELETRICA E OS SERVICOS POSTAIS: PECULIARIDADES
107. Embora o exame até aqui feito refira-se aos servigos publicos de telefonia, pois
em relagdo a eles é que se consolidou o entendimento do Tribunal de Contas da Unido,
toda a andlise feita nos titulos IV, V, VI e VIl deste estudo aplica-se aos servigos
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publicos de energia elétrica e aos postais. O mesmo se diga quanto ao titulo VIII, no
que se refere aos itens 72 a 105.

(...

X - ALGUMAS DUVIDAS A SEREM DIRIMIDAS

110. Antes de apresentar a conclusdo deste estudo, parece-me necessario esclarecer
algumas duavidas que podem surgir, em razdo de observagoes feitas até aqui.

111. A primeira delas diz respeito aos limites do poder requlamentar dado ao Poder
Concedente, guer no gue se refere as concessiondrias, gquer aos usudrios do servico
publico. Entendo gque esse poder requlamentar é amplo, limitado, apenas, pelos
direitos concedidos pela lei as concessiondrias e aos usuarios.

{...)

114. Quanto aos usuarios do servico publico, o poder regulamentar do Poder
Concedente é, igualmente, amplo. Caberd, neste ponto, levantar a seguinte davida:
determinada, pelo Poder Concedente, a aplicagdo de multa moratéria aos usudrios
inadimplentes no pagamento das contas - que é o caso sob exame - essa regra seria
aplicdvel a contratos vigentes, em que tal multa ndo estava prevista? A resposta a
essa indagagao deve ser positiva, inclusive nos casos em que os contratos vigentes,
expressamente, previssem a inaplicabilidade de multa moratéria.

115. Isso porque, do mesmo modo que o servidor publico, o usuario de servi¢o publico
ndo tem direito a regime juridico. A esse respeito, assim preleciona Mar¢al justen Fitho:
‘A Administra¢do Publica e o concessionario, nos limites de suas competéncias, podem
alterar unilateralmente as condicbes de prestacdo do servigo. A impugnabilidade
desses atos far-se-4 segundo os principios de direito pablico. Ndo haverd possibilidade
de invocar a regra de que a expectativa gerada no usudrio produziria cristalizagdo das
condicdes originais. Ndo cabe, por tudo, submeter a prestacdo do servigo publico a
mesma disciplina adotada para servicos privados, no tocante a ‘tutela do
usuario.’(Concessdes de Servigos Publicos - Sao Paulo: Dialética, 1997, p. 132).

116. Em nota de pé de pdgina, o mencionado autor complementa: ‘Nessa linha, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro assevera que ... as cldusulas regulamentares do contrato
podem ser unilateralmente alteradas pelo Poder concedente para atender as razdes de
interesse publico. Nem o concessiondrio, nem os usudrios do servigo podem opor-se a
essas alteragdes; inexiste direito adquirido @ manutengado do regime juridico vigente no
momento da celebragdo do contrato. Se é o interesse publico que determina tais
alteragbes, ndo hd como opor-se a elas (Parcerias na Administragdo Puablica, cit., p.
52)." (Grifei)

(.)

119. Observe-se que, em alguns contratos de prestacdo de servico publico, existe
cldusula no sentido de que a adesdo vilida ao contrato implica na aceitagdo, pelo
usuario, das normas que regulam a prestacdo do servigo, inclusive suas possiveis
alteragbes. No entanto, insista-se, tal cldusula é desnecessaria, uma vez que o que
nela se contém deflui, como se viu, da prépria natureza desses contratos e, hoje, da
prépria legislagao pertinente.

120. Em sintese, pois, o Poder Concedente pode, em fungdo do poder regulamentar,
que lhe cabe, estabelecer regra para o relacionamento entre as concessionarias e os
usudrios do servigo, regra essa que, uma vez editada, se considera inserida no
contrato de prestagdo desses servigos. Inadmissivel é que tal regra seja aplicada em
relagdo a servigos prestados anteriormente a sua edicdo. No entanto, relativamente
aos servicos prestados a partir da edicdo da nova regra, divida alguma pode restar
quanto a sua aplicagao.

121. A ultima duvida que poderia ser levantada refere-se a afirmacdo que se fez no
tocante a alinea b do § 3° do art. 52 do Decreto-lei n° 2.300/86 e ao inciso |l do § 3° do
art. 62 da Lei n° 8.666/96 (vide itens 85 a 93 deste Parecer).

122. Ali se disse (no item 92) que uma_das regras que ndo se aplicam aos contratos
em gue a Administracdo seja parte como usudria de servico publico é a referida no
inciso 1 do art. 58 da Lei n° 8.666/93. Poder-se-4 objetar que o caputdo art. 58 confere,
a Administracdo, prerrogativas, entre elas a do citado inciso |, e, em sendo assim, hao
se poderia sobre isso transiqir. A objecdo, no entanto, ndo pode prosperar.

123. Em primeiro lugar, é preciso dizer-se que as prerrogativas da Administracdo ndo
lhe sdo conferidas imotivadamente. Elas sdo dadas para permitir que a Administracdo
realize seus fins, que se resumem ‘num Unico objetivo: o bem comum da coletividade
administrada’. (Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro - 222 ed.
Atualizada - S&o Paulo: Malheiros Editores, 1997, p. 81). E acrescenta o saudoso
mestre: ‘Em Gitima andlise, os fins da Administracdo consubstanciam-se na defesa do
interesse publico, assim entendidas aquelas aspiragbes ou vantagens licitamente
almejadas por toda a comunidade administrada, ou por parte expressiva de seus
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membros. O ato ou contrato administrativo realizado sem interesse publico configura
desvio de finalidade’ (Ob. cit., loc. cit.).

124. Em decorréncia disso, o_interesse plblico ndo se confunde com o interesse_da
Administracdo ou _do administrador. Para_estes, no_gue respeita ao tema sob analise,
pode interessar ndo pagar multas nos casos de inadimpléncia no cumprimento de suas
obrigacées. No entanto, o interesse publico estd em gque, como todo_usudrio, cumpra
suas obrigacdes na forma e _no prazo convencionados, €, caso contrdrio, sujeite-se as
sancbes préprias do inadimplemento. Mesmo _porque, em assim sendo, estar-se-a
dando acatamento aos principios constitucionais da isonomia e da moralidade,

125. Finalmente, em sequndo lugar, cabe relembrar que o mencionado dispositivo
legal - inciso Il do § 3° do art. 62 da Lei n° 8.666/93 - determina que as disposicdes
nele indicadas licam-se_aos contratos em que a Administracdo seja parte como
usudria de servico publico no gue couber. Esta expressdo foi introduzida, deliberada e
sabiamente, tendo em vista as_caracteristicas préprias desses contratos, de natureza
preponderantemente privada. Além disso, nesses contratos, as prerrogativas da
Administracdo sao exercidas pelo representante do Poder Concedente, gue sobre eles,

como |8 se viu, tem ampla disposicdo. Admitir 0 contrério, ou seja, que qualguer drado
publico, na_qualidade de usuario do servico, exerca essas prerrogativas, constitui total

subversdo, o_que, segundo entendo, visou o legislador a_impedir, introduzindo a
referida expressao limitativa. Parece-me, assim, que a duvida ndo pode prosperar.
Xl - CONCLUSAO
126. A vista de todo o exposto no presente estudo, em que procurei ser o mais
sintético possivel, sem embargo de procurar examinar todos os aspectos essenciais do
assunto, entendo haver restado demonstrado que:
a) Os precedentes da Consultoria-Geral da Republica e a Simula n° 93 do Tribunal
Federal de Recursos, referentes a aplicacdo de multa moratéria por entidades
previdencidrias sdo, sem sombra de dlvida, inaplicdveis no caso de prestagdo de
servi¢os de energia elétrica, postais e telefonicos (itens 22 a 40 deste Parecer);
b) o fato de, na concessdo de servigo publico, ndo haver transferéncia da titularidade
do servigo, mas apenas de sua execugdo, nada tem a ver com a possibilidade ou nao
de aplicagdo de multa moratéria a pessoas juridicas de direito publico, inclusive ao
Poder Concedente (itens 41 a 50);
¢) o principio da legalidade, no que toca ao administrador publico, ndao pode ser
entendido no sentido de se exigir que a lei expressamente autorize o administrador a
praticar determinado ato, mas sim que a situagao a que se refere o ato a ser praticado
esteja regulada em lei (itens 51 a 68);
d) a Portaria n°® 663/79, do Ministério das Comunicacées, é vdlida, guanto a imposicéo
de multa moratéria a pessoas juridicas de direito_piblico, por existir norma legal
requlando a referida multa, por ser de adesdo o contrato celebrado entre a
concessiondria e o usudrio e por enguadrar-se no poder requlamentar do
representante do Poder Concedente a faculdade de interferir nesse contrato (itens 69 a
106 e 110 a 125).
e) a imposicao da multa moratéria é igualmente vélida, no que se refere aos servicos
publicos de energia elétrica e aos postais, conforme sintetizado nos precedentes itens
107 a 109.
127. Em razdo disso, parece-me evidente que os fundamentos invocados pelo Tribunal
de Contas da Unido nao permitem a conclusdo a que chegou a referida Corte, no
sentido de considerar que € ilegitima a aplicagdo de multa moratéria a pessoas
juridicas de direito publico nos casos em que elas paguem, com atraso, contas
referentes a prestacdo dos servigos postais, telefénicos e de energia elétrica.
128. Tenho sérias dividas a respeito da correcdo do entendimento exarado no Parecer
L-038 e na Sumula n°® 93 do T.F.R, ao emprestar validade ao art. 295 do Regulamento
da Previdéncia Social entdo vigente, ou seja, ao reconhecer que um decreto pudesse
excluir as pessoas juridicas de direito publico da imposigdo da multa moratéria que ali
se discutia. Tenho dlvidas, até, sobre se seria vélido que lei viesse a prever essa
exclusdo, pura e simplesmente, diante dos principios constitucionais da isonomia
(igualdade) e da moralidade. Essas dlvidas, no entanto, demandariam acurado exame,
que nao cabe no presente estudo, especialmente tendo-se em conta que, em relagao
aos servigos aqui analisados, ndo existe qualquer norma excludente, quer seja decreto,
quer lei.
129. O que se impde, aqui, afirmar é que, a luz do direito vigente, é perfeitamente
legitima e legal a aplicacdo las concessiondrias dos servicos telefénicos, postais e
de energia elétrica, de multa moratéria a pessoas juridicas de direito publico, inclusive
ao Poder Concedente, que paguem suas contas com atraso.
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11. Por oportuno, também vale destacar alguns trechos do Parecer .
78/2011/DECOR/CGU/AGU, de 19/04/2011, aprovado pelo Exmo. Sr. Consultor-Geral da
Unido em 21/10/2011, que seguiu as diretrizes firmadas no Parecer n.2 GQ-170:

PODER PUBLICO NA CONDICAO DE USUARIO DE SERVICO PUBLICO. APLICACAO DO
CODIGO DE DEFESA DO CONSUMIDOR. POSSIBILIDADE. CRITERIOS DE REAJUSTE DOS
CONTRATOS. MULTA MORATORIA. SUSPENSAO _DOS SERVICOS POR FALTA DE
PAGAMENTO DA ADMINISTRACAO SOMENTE QUANTO AOS NAQ ESSENCIAIS

I - Ante o conceito legal de consumidor fixado no art. 2.2 da Lei n.2 8.078/90, é possivel
a aplicagdo do Cédigo de Defesa de Consumidor em favor da Administragcdo quando na
posi¢do de usuaria do servigo publico.

I - Os reajustes dos contratos de prestagao de servigos puiblicos devem observar os
indices e critérios estipulados nas Leis 8.987/95 (arts. 9.2 ao 13), 9.427/96 (arts. 14 e
15), 9.472/97 (arts. 103 a 109) e 11.445/2007 (arts. 37 a 39), bem como nas normas
especificas das agéncias reguladoras competentes.

Il - A Advocacia-Geral da Unido ja definiu ser vidvel a imposi¢cdo de multa moratéria a
Administragdo Plablica por concessionaria de servigo pdblico (Parecer GQ-170).

IV - No caso de inadimplemento do Poder Pblico quando na condigdo de usudrio de
servico publico, somente é admissivel a suspensdo dos servigos publicos nao
essenciais, conforme unissona jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica.

(...)

Ill - Consideragdes preliminares: contratos administrativos, contratos da Administragao
e o Parecer GQ-170

6. Antes de buscar esclarecer as dlvidas suscitadas, convém tecer algumas
consideragdes sobre a natureza dos pactos celebrados pela Administracdo Publica e o
regime juridico a eles aplicavel.

7. Em primeiro lugar, vale dizer que as disposigdes da Lei n.2 8.666/93 referem-se
genericamente a contratos administrativos (arts. 1.2, caput, art. 2.2, pardgrafo Unico,
54, 58 etc.). Todavia, andlise cuidadosa do estatuto revela a existéncia das duas
principais espécies de contratos, submetidas a regimes juridicos distintos.

8. A nomenclatura oscila na doutrina, mas, em linhas gerais, os contratos firmados
pela Administragdo podem ser classificados como contratos administrativos {contratos
administrativos em sentido estrito, contratos publicos, contratos administrativos
tipicos, contratos administrativos puros ou contratos administrativos propriamente
ditos) ou contratos da Administracdo (contratos semipublicos, contratos
administrativos atipicos, contratos de Direito Privado da Administragdo ou contratos
administrativos de figura¢do privada).

9. Eis as caracteristicas apontadas por grandes doutrinadaores patrios sobre as
caracteristicas desses dois grandes grupos de contratos:

Embora tipica do Direito privado, a instituicdo do contrato ¢é utilizada pela
Administragdo PUblica na sua pureza originaria (contratos privados realizados pela
Administragao) ou com as adaptag¢des necessdrias aos negécios publicos (contratos
administrativos propriamente ditos). Dai porque a teoria geral do contrato é a mesma
tanto para os contratos privados (civis e comerciais) como para os contratos publicos,
de que sdo espécies os contratos administrativos e os acordos internacionais. Todavia,
os contratos publicos sdo regidos por normas e principios préprios do Direito Publico,
atuando o Direito Privado apenas supletivamente, jamais substituindo ou derrogando
as regras privativas da Administragao.

(...)

Conceito - Contrato administrativo é o ajuste que a Administracdo Publica, agindo
nessa qualidade, firma com particular ou outra entidade administrativa para a
consecucao de objetivos de interesse publico, nas condigdes estabelecidas pela prépria
Administragao.

{...)

Ndo é, portanto, o objeto, nem a finalidade publica, nem o interesse publico, que
caracterizam o contrato administrativo, pois 0 objeto é normalmente idéntico ao do
Direito Privado (obra, servigo, compra, alienagéo, locagdo) e a finalidade e o interesse
publico estdo sempre presentes em quaisquer contratos da Administragdo, sejam
publicos ou privados, como pressupostos necessarios de toda atuacdo administrativa.
E a participacdo da Administracdo, derrogando normas de Direito Privado e agindo
publicae utilitatis causa, sob a égide do Direito Publico, que tipifica o contrato
administrativo.

A Administragdo pode realizar contratos sob normas predominantes do Direito Privado
- e freqlentemente os realiza - em posigao de igualdade com o particular contratante,
como pode fazé-lo com supremacia do Poder Plblico. Em ambas hipéteses havera
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interesse e finalidade pUblica como pressupostos do contrato, mas, no primeiro caso, o
ajuste serd de natureza semiplblica (contrato administrativo atipico, como ja o
conceituou o extinto TFR), e somente no segundo haverd contrato administrativo
tipico. Dai a necessaria distingdo entre contrato semiplblico da Administracédo e
contrato administrativo propriamente dito, como ja o fez a lei (art. 62, § 3.9, 1). [ Hely
Lopes Meirelles]

Nem todas as relagdes juridicas travadas entre Administragdo e terceiros resultam de
atos unilaterais. Muitas delas procedem de acordos de vontade entre o Poder Publico e
terceiros. A estas Ultimas costuma-se denominar ‘contratos’.

Dentre eles distinguem-se, segundo a linguagem doutrinaria corrente:

a) contratos de Direito Privado da Administracao;

b) ‘contratos administrativos’.

Os primeiros regem-se quanto ao conteldo e efeitos pelo Direito Privado e os
segundos reger-se-iam pelo Direito Administrativo. Assim, como exemplos dos
primeiros tém-se a compra e venda de um imédvel, a locagdo de uma casa para nela
instalar uma repartigdo publica etc. Exemplificam os segundos a concessao de servigo
publico, o contrato de obra publica, a concessdo de uso de bem publico.

3. Uns e outros estdo parificados pelo menos quanto as condi¢des e formalidades para
estipulacdo e aprovacgao, disciplinadas pelo Direito Administrativo; do que resultam,
caso violadas as normas pertinentes, vicios especificos a estas figuras; vale dizer,
caracterizados de acordo com os principios € normas do Direito Administrativo.

4. Ditos contratos diferem entre si quanto a disciplina do vinculo. Isto é: enquanto os
contratos de Direito Privado travados pela Administracdo regulam-se em seu contetdo
pelas normas desta provincia do Direito - ressalvados os aspectos supra-referidos - os
‘contratos administrativos’ assujeitam-se as regras e principios hauridos no Direito
Publico, admitida, tdo-sé, a aplicacdo supletiva de normas privadas compativeis com a
indole publica do instituto. [ Celso Anténio Bandeira de Mello]

8.4 Tracos distintivos entre o contrato administrativo e o contrato de direito privado

Os contratos celebrados pela Administragdo compreendem, quanto ao regime juridico,
duas modalidades.

1. Os contratos de direito privado, como a compra e venda, a doacado, 0 comodato,
regidos pelo Cédigo Civil, parcialmente derrogados por normas publicistas;

2. Os contratos administrativos, dentre os quais incluem-se:

a) os tipicamente administrativos, sem paralelo no direito privado e inteiramente
regidos pelo direito publico, como a concessao de servigo publico, de obra publica e de
uso de bem publico;

b) os que tém paralelo no direito privado, mas sdo também regidos pelo direito
publico, como o mandato, o empréstimo, o depésito, a empreitada.

Embora de regimes juridicos diversos, nem sempre é facil a distincdo entre os
contratos privados da Administracdo e os contratos administrativos, pois, como os
primeiros tém regime de direito privado parcialmente derrogados pelo direito pablico,
essa derrogacdo lhes imprime algumas caracteristicas que também existem nos da
segunda categoria. Importa, portanto, indicar os pontos comuns e os tracos distintivos
entre os dois tipos de contratos da Administracao.

Sabe-se que o regime juridico administrativo caracteriza-se por prerrogativas e
sujeicdes; as primeiras conferem poderes a Administragdo, que a colocam em posicao
de supremacia sobre o particular; as sujeicées sdo impostas como limites a atuacgao
administrativa, necessdarios para garantir o respeito as finalidades publicas e aos
direitos dos cidadéos.

Quando se cuida do tema contratual, verifica-se que, no que se refere as sujei¢des
impostas a Administracdo, ndo diferem os contratos de direito privado e os
administrativos; todos eles obedecem a exigéncias de forma, de procedimento, de
competéncia, de finalidade; precisamente por essa razdo é que alguns autores acham
gue todos os contratos da Administracao sao contratos administrativos.

Com efeito, sob o aspecto formal, exige-se, para todos os contratos da Administracao,
pelo menos a forma escrita; mesmo na alienacdo de bens méveis, essa exigéncia deve
ser respeitada, ressalvados apenas alguns contratos de pequeno valor e pagamento
imediato, em que se admite a forma verbal (art. 60, paragrafo Unico, da Lei n.? 8.666,
de 21-6-93).

Com relacdo as finalidades e procedimentos para a celebracdo do contrato, também
ndo ha distincdo; todos eles estdo sujeitos, em maior ou menor grau, a observancia de
requisitos previstos em lei para a sua validade, como autorizagao legislativa (quando
for o caso), avaliacdo, licitacdo, motivacdo, indicacdo de recursos orgamentarios,

publicagdo, aprovacgéo pelo Tribunal de Contas.
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Também no que concerne a competéncia, as regras sao as mesmas, pois, em direito
administrativo, toda a competéncia resulta da lei.

A finalidade, direta ou indiretamente, ha de ser sempre publica, sob pena de desvio de
poder.

J& no que concerne as prerrogativas, as diferencas sdo maiores. S&o elas previstas por
meio das chamadas cldusulas exorbitantes ou de privilégio ou de prerrogativa.

Tais clausulas podem ser definidas como aquelas que ndo sd0 comuns ou que seriam
ilicitas nos contratos entre particulares, por encerrarem prerrogativas ou privilégios de
uma das partes em relacdo a outra.

Algumas ndo sdo comuns nos contratos de direito privado, mas podem existir, desde
que livremente pactuadas pelas partes, dentro do principio da autonomia da vontade e
desde que ndo haja ofensa a disposicdo expressa de lei. Tal é o caso das cldusulas
que asseguram a uma das partes o poder de alterar unilateralmente o ajuste ou o de
rescindi-lo, também unilateralmente, antes do prazo estabelecido, o de fiscalizar a
execuc¢ao do contrato, o de exigir caugao.

Outras cldusulas seriam ilicitas nos contratos entre particulares, porque ddo a uma das
partes poder de império, autoridade, de que é detentora apenas a Administragdo. E o
caso das cldusulas que prevéem aplicagdo de penalidades administrativas, a retomada
da concesséao, a responsabilizagdo do contratado sem necessidade de recurso ao Poder
Judicidrio; em todos esses casos estd presente a executoriedade, que constitui atributo
de certos atos praticados pela Administracdo e que ndo seriam validos quando
conferidos ao particular.

Quando a Administracao celebra contratos administrativos, as cldusulas exorbitantes
existem implicitamente, ainda que ndo expressamente previstas; elas sdo
indispensdveis para assegurar a posicdo de supremacia do Poder Publico sobre o
contratado e a prevaléncia do interesse publico sobre o particular. Quando a
Administracdo celebra contratos de direito privado, normalmente ela n&o necessita
dessa supremacia e a sua posicdo pode nivelar-se a do particular; excepcionalmente,
algumas cldusulas exorbitantes podem constar, mas elas ndo resultam implicitamente
do contrato; elas tém que ser expressamente previstas, com base em lei que derrogue
o direito comum. Por exemplo, quando a lei permite 0 comodato de bem publico, pode
estabelecer para a Administragdo a faculdade de exigi-lo de volta por motivo de
interesse publico.

Por isso, deve ser aceita com reservas a afirmac¢do de que no contrato administrativo a
posi¢do entre as partes é de verticalidade (o que é verdadeiro) e no contrato privado
celebrado pela Administracdo, a posicdo das partes é de horizontalidade, o que nao é
inteiramente verdadeiro, quer pela submissdo do Poder Publico a restricdes
inexistentes no direito comum, quer pela possibilidade de lhe serem conferidas
determinadas prerrogativas, por meio de cldusulas exorbitantes expressamente
previstas.

Qutra diferenca entre o contrato administrativo e o contrato de direito privado da
Administragdo diz respeito ao objeto. O contrato administrativo visa a prestacdo de
servigo publico, ndo no sentido restrito de ‘atividade exercida sob regime juridico
exorbitante’, mas no sentido mais amplo, que abrange toda atividade que o Estado
assume, por lhe parecer que a sua realizagdo era necessdria ao interesse geral e que a
iniciativa privada era insuficiente para realizar adequadamente. {(...)

Dirfamos até que, mais do que o tipo de atividade, o que se considera essencial para a
caracterizagdo do contrato administrativo é a utilidade publica que resulta diretamente
do contrato. (...}

Ao contrario, quando a Administracdo celebra contrato cujo objeto apenas
indiretamente ou acessoriamente diz respeito ao interesse geral (na medida em que
tem repercussdo orcamentdria, quer do lado da despesa, quer do lado da receita), ela
se submete ou pode submeter-se ao direito privado; por exemplo, para comprar
materiais necessarios a uma obra ou servigo publico, para colocar no seguro os
veiculos oficiais, para alugar um imdvel necessério a instalacdo de reparti¢cdo publica,
enfim, para se equipar dos instrumentos necessdrios a realizacdo da atividade
principal, esta sim regida pelo direito publico. (...)

(..)

8.5.2 Legislagdo ordindria

A Lei n.2 8.666/93, com as alteracdes posteriores, abrange todos os contratos por ela
disciplinados sob a denominagdo de contratos administrativos (arts. 1.2 e 54), embora
nem todos tenham essa natureza. (...)

No entanto, alguns desses contratos regem-se basicamente pelo direito privado, com
sujeigdo a algumas normas de direito publico constantes dessa lei. {...)

(..) %
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Houve, no entanto, uma evidente intengado do legislador de publicizar os contratos de
direito privado celebrados pela Administragdo; é o que decorre do artigo 62, § 3.2, que
manda aplicar o disposto nos artigos 55 e 58 a 61 e demais normas gerais, no que
couber:

1. aos contratos de seguro, de financiamento, de locagdo, em que o Poder Pdblico seja
locatario, e aos demais cujo contelido seja regido, predominantemente, por normas de
direito privado;

2. aos contratos em que a Administragéo for parte, como usuéria de servigo publico.
Dentre as normas que o dispositivo manda aplicar a todos esses contratos, consta a do
artigo 58, que é precisamente o que consagra algumas cldusulas exorbitantes,
préprias dos contratos administrativos, como os poderes de alteragdo e resciséo
unilateral, de fiscalizagdo e de aplicagdo de sangdes. Essa publicizagdo ou aplicagao
das normas gerais da Lei n.2 8.666 é apenas parcial, pois somente se faréd no que for
compativel com as regras do direito privado que disciplinam tais contratos; essa
conclusao decorre da prépria redagao do dispositivo, que fala em contratos regidos
‘predominantemente por normas de direito privado’. [ Maria Sylvia Zanella Di Pietro]

3. Caracteristicas dos Contratos Administrativos

Hely Lopes Meirelles conceitua contratos administrativos como ‘o ajuste que a
Administracdo Publica, agindo nessa qualidade, firma com particular ou outra entidade
administrativa para a consecucdo de objetivos de interesse publico, nas condigbes
estabelecidas pela prépria Administragcio’.

Devemos observar que esta conceituagao refere-se apenas aos denominados contratos
administrativos propriamente ditos, que sdo justamente aqueles em que a
Administracdo atua nessa qualidade e, portanto, dotada das prerrogativas
caracteristicas de Direito Plblico (supremacia).

Entretanto, a Administracdo, em muitos casos, celebra, também, contratos sob formas
predominantes do Direito Privado, caso em que, em principio, encontra-se ela, a
Administracdo, em posicdo de igualdade com o particular contratante. Costuma-se
denominar essa espécie como contrato administrativo atipico, ou, mais
freqlientemente, ‘contrato da Administragao’. (...)

Em resumo, a doutrina usualmente emprega a expressdo ‘contrato administrativo’
para referir-se aos contratos regidos predominantemente pelo Direito Publico, nos
quais a Administracao figura em posicdo juridica de supremacia, e, em contraposicao,
o termo ‘contrato da Administragdo’, para aludir aos contratos regidos
predominantemente pelo Direito Privado, em que a Administracdo estd, em principio,
em condigdo de igualdade juridica com o particular.

Apesar de ser pacifica a existéncia desses contratos celebrados pela Administragao
regidos predominantemente pelo Direito Privado, a Lei n.2 8.666/1993, em seu art. 62,
§ 3.2, inciso I, depois de expressamente reconhecer a existéncia de contratos da
Administracdo cujo contelddo seja regido predominantemente por norma de direito
privado (a Lei expressamente alude, de forma exemplificativa, a contratos de seguro,
financiamento e locacdo em que o Poder Publico seja locatério), fez estenderem-se a
tais contratos, no que couber, as principais prerrogativas da Administracdo aplicaveis
aos contratos administrativos propriamente ditos, como a possibilidade de modificagao
unilateral do contrato, o poder de rescindi-lo unilateralmente, a fiscalizacdo de sua
execucao, aplicagdo de sanc¢des, ocupacao proviséria (para garantia da manutengao da
continuidade de servigos essenciais).

Observa-se, portanto, que se atenuou a distingdo entre ‘contratos administrativos’ e
‘contratos da Administragdo’, porque as mais importantes prerrogativas de Direito
Publico, que caracterizam os contratos administrativos propriamente ditos, passaram,
por forca da Lei n.2 8.666/1993, a ser aplicdveis aos demais contratos celebrados pela
Administracdo. E verdade, entretanto, que as prerrogativas de Direito Publico aplicam-
se aos ‘contratos da Administragdo’ somente no que couber e, sem duvida, nos casos
em que o conteldo do contrato seja préprio do dominio econdmico, muito poucas ou
mesmo nenhuma cldusula estranha ao Direito Privado poderd ser considerada
‘cabivel’. Em suma, a Lei criou uma drea de inseguranga juridica, porque reconhece
que hé contratos celebrados pela Administracdo que sdo regidos predominantemente
pelo Direito Privado, mas, ao mesmo tempo, afirma que a eles se aplicam
prerrogativas de Direito Publico em favor da Administragdo, mas somente ‘no que
couber’, sem que se possa saber quando é que, efetivamente, caberd a aplicagao de
alguma dessas prerrogativas a esse tipo de contrato! [ Marcelo Alexandrino e Vicente
Paulo]

10. No que se refere ao caso em tela, cabe salientar que os contratos nos quais a
Administracdo figura como usuéria de servico publico sé podem ser enquadrados como
contratos da Administracdo (contratos semipublicos, contratos administrativos atipicos,

-’j\‘ 20




Continuagao do Parecer n.9&5/2012/DEC0R/CGU/AGU

\!
contratos de Direito Privado da Administracdo ou contratos administrativos de
figuracdo privada), ocorrendo, assim, a aplicacdo precipua das regras de Direito
Privado. Essa é a conclusdo gue se extrai do inciso Il do § 3.2 do art. 62 da Lei n.?
8.666/93:

Art. 62. O instrumento de contrato é obrigatério nos casos de concorréncia e de
tomada de pregos, bem como nas dispensas e inexigibilidades cujos pregos estejam
compreendidos nos limites destas duas modalidades de licitagdo, e facultativo nos
demais em que a Administragao puder substitui-lo por outros instrumentos habeis, tais
como carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizagdo de compra ou ordem
de execugao de servigo.

§ 1.2 A minuta do futuro contrato integrard sempre o edital ou ato convocatério da
licitagao.

§ 2.2 Em ‘carta contrato’, ‘nota de empenho de despesa’, ‘autorizagdo de compra’,
‘ordem de execugdo de servigo’ ou outros instrumentos hdabeis aplica-se, no que
couber, o disposto no art. 55 desta Lei. (Redagdo dada pela Lei n? 8.883, de 1994)

§ 3.2 Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta Lei e demais normas gerais, no
que couber:

| - aos contratos de seguro, de financiamento, de locagdo em que o Poder Publico seja
locatério, e aos demais cujo conteldo seja regido, predominantemente, por norma de
direito privado;

Il - aos contratos em que a Administragao for parte como usudria de servigo publico.

11. E qual é exatamente o regime desses contratos em gue a Administracdo aparece
como usudria de servico publico?

12. As licdes precisas do jurista Marcos |uruena Villela Souto fornecem os parametros
do regime juridico aplicdvel aos contratos da Administracdo relativos & prestacdo de
servicos publicos:

2.6. A Administracao Publica como Usuaria de Servigos Publicos

Sabido que a Administracdo celebra contratos tanto regidos pelo direito piblico como
pelo direito privado, uma das hipéteses tipicas de contrato privado da Administracdo
Piblica ocorre guando ela for usudria de um servico publico, conforme se depreende
do § 3.2 do art. 62 da Lei n.2 8.666/93, que reconhece o cardter diferenciado desses
contratos: (...)

Nestes contratos somente_incidem as reqras que ndo desnaturem a esséncia dos
ajustes privados, em especial no que concerne a aplicacdo das cldusulas exorbitantes,

gue sao, quase sempre, incompativeis com a natureza predominantemente privada de
alquns contratos (eis que podem ensejar o total rompimento do equilibrio contratual, a

ponto de inviabiliz-lo).
Nesse passo, a Administracdo, guando usufrui um determinado servico publico,
equipara-se a_gualguer usudrio, conforme ja decidiu o Colendo Tribunal de Contas da
Unido:
‘E j& na fase de execugdo do servico publico que surgem as relagbes entre o
concessionario e os usudrios do servigo. Em principio, os usudrios do servigo publico
devem ser tratados com igualdade, isonomicamente, salvo se o contrdrio estiver
estabelecido em lei, e ainda assim tal discriminacdo estard sujeita ao exame da
compatibilidade com outros principios constitucionais (...)
Assim, o poder concedente, quando colocado na situagdo de usudrio de servigo
publico, equipara-se a qualquer outro usudrio de servi¢o publico, despindo-se, nesse
caso, das prerrogativas que possui, enquanto poder concedente, em razido da
manutengdo da titularidade do servico. Em sintese: enquanto poder concedente, em
razdo da titularidade do servigo, detém os poderes e prerrogativas (...); enquanto
usuério, o que somente ocorre na fase de execugdo do servigo, equipara-se a qualquer
outro usudrio. N&o had razdo de natureza ética ou juridica que leve a outro
entendimento’. [ Decisdo n.2 537/99 - Plenario, D.0.U. de 02/09/1999, no trecho em
que transcreve parte do Parecer n.?2 GQ-170 da AGU para apoiar a tese do TCU]
Sabendo-se, portanto, que a Administracdo iguala-se aos demais usudrios de servigos
publicos, impde-se analisar a maneira pela qual sdo firmadas as relagbes da
prestadora do servigo com os usudrios — entre os quais se situa a Administragao.
As prestadoras de servico publico relacionam-se com um numero indeterminado de
essoas, as guais devem ser tratadas de forma isonémica, até porque, pela quantidade
de destinatérios envolvidos, impossivel se torna a negociacao individualizada com
cada um deles.
A técnica encontrada pelo ordenamento juridico foi a de manifestacao da autonomia
da vontade por meio de adesdo a cldusulas previamente estabelecidas pelo fornecedor
de bens e servicos. A autonomia contratual realiza-se, assim, pela adesao ou ndo ao

instrumento proposto. ﬁ\
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(.)

Neste passo, a_relacdo entre as prestadoras de servicos publicos e as diversas
Administracées Pdblicas usudrias do servico prestado materializa-se por meio de um
contrato de adesdo, que representa a Unica técnica de relacionamento isondmico em
massa.

(.0

Portanto, € possivel, preliminarmente, concluir que: a) a circunstancia de estar
presente a_Administracdo Publica em um contrato ndo o transforma em contrato
administrativo tipico; b) nos contratos privados da Administracdo, caracterizados por
uma igualdade de posicdo juridica_entre as partes, o regime aplicAvel é o de direito
privado, aplicando-se as normas de direito publico ‘cabiveis’, consoante disposto no §
3.2 do art. 62 da Lei n.2 8.666/93; c) os contratos celebrados pela Administracéo
enquanto_usudria sdo_contratos privados, ndoc havendo nenhuma diferenciacdo em
relacdo aos demais usuérios do servico; d) este contrato caracteriza-se por ser de
adesdo, conclusdo esta_que decorre da prépria natureza do contrato de prestacdo de
servicos publicos, gue se destina a um conjunto indeterminado de usudrios, exigindo,
pois, padronizacdo para conferir tratamento isonémico a todos; e) ainda gue ostente
forma diferenciada do impresso padronizado para os demais usudrios — em decorréncia
da presenca de cldusulas tipicas dos contratos da Administracao, tais como as relativas
a fonte dos recursos, a publicacdo e a remessa do instrumento as Cortes de Contas -, o
padréo de obrigacdes é o0 mesmo, assim como a técnica e o redime requlatério.

(...)

13. Também Margal Justen Filho segue a mesma linha ao apontar que a aplicagdo, no
que couber, de algumas normas da Lei n.2 8.666/93, ndo pode desnaturar os contratos
da Administracdo:

5) A questao dos contratos de direito privado

(.)

Mas a participacdo de entidade administrativa em uma relacdo contratual
caracteristicamente_privada ndo significa a incidéncia integral do regime de direito
publico. As competéncias mais caracteristicas, indicadas no art. 58, ndo podem ser

aplicadas.
E extremamente probleméatico estabelecer um critério diferencial entre os contratos

privados praticados pela Administracéo e os contratos administrativos propriamente
ditos. Poderia supor-se que a diferenciagdo relaciona-se com o grau de vinculagiao
entre a avenga e a satisfagdo dos interesses fundamentais. As contratagbes
indispensédveis a promogdo do bem comum sdo subordinadas integralmente ao regime
de direito pdblico, enquanto as que ndo se apresentam assim indispensavelmente
relacionadas com os interesses fundamentais permaneceriam sujeitas ao regime
privatistico. Mas essa formulacdo ndo € satisfatéria, especialmente sob o prisma
pratico. Como diferenciar as duas situacdes na realidade? E muito dificil.

Talvez a_melhor solucdo seja reconhecer que a satisfacdo de determinadas
necessidades estatais pressupde a utilizacdo de mecanismos préprios e inerentes ao
regime privado, subordinados inevitavelmente a mecanismos de mercado.

(...

14. Com efeito, esta Advocacia-Geral da Unido no Parecer GQ-170, aprovado pelo
Excelentissimo Senhor Presidente da Republica e publicado no DOU de 13/10/1998,
tratou dos contratos em que a Administracdo figura como usudria de servico plablico e
abordou parte das duvidas levantadas pela Consultoria Juridica da Unido no Estado de
Tocantins. Cumprindo destacar que o Parecer GQ-170 adotou o Parecer AGU/LA-02/97,
que assim cuidou da aplica¢do de multa moratéria a Administragdo por concessiondria
de servigo publico:

(...)

15. Como se percebe, o Parecer AGU/LA-02/97 enfatizou: a) que a Administracdo
Pablica ndo deve ser conferido tratamento privilegiado quando estiver na posicdo de
usudria do servico publico 46 e 48 do citado parecer); b) a natureza de contrato de
adesdo dos contratos para a prestacdo de servico publico; ¢) a impossibilidade de
aplicacao do art. 58, |, aos contratos indicados no inciso 1l do § 3.2 do art. 62 da Lei n.?
8.666/93, eis que isso subverteria 0 conceito de contrato de adesao (§ 92); e d) a forca
da expressdo “no que couber” contida no § 3.2do art. 62 da Lei n.2 8.666/93 (§ 91).
(..)

VH - Conclusao

38. Diante do exposto, lastreado nos termos do Parecer GQ-170, bem como no preceito

insculpido no art. 62, § 3.2, 1, da Lei n.2 8.666/93, entende-se que:
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a) ante o conceito legal de consumidor fixado no art. 2.2 da Lei n.2 8.078/90, é possiv
a aplicagdo do Cédigo de Defesa de Consumidor em favor da Administragdo quando na
posicao de usuaria do servigo publico;

b) os reajustes dos contratos de prestacdo de servigos publicos devem observar os
indices e critérios estipulados nas Leis 8.987/95 (arts. 9.2 ao 13), 9.427/96 (arts. 14 e
15), 9.472/97 (arts. 103 a 109) e 11.445/2007 (arts. 37 a 39), bem como nas normas
especificas das agéncias reguladoras competentes;

¢) a Advocacia-Geral da Unido ja definiu ser vidvel a imposicdo de multa moratéria a
Administragao Publica por concessiondria de servigo pulblico (Parecer GQ-170); e

d) no caso de inadimplemento do Poder Publico quando na condicdo de usudrio de
servico publico, somente é admissivel a suspensdo dos servigos publicos nao
essenciais, conforme unissona jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga.

12. Considerando as premissas firmadas no Parecer n.2 GQ-170 e no Parecer n.?
78/2011/DECOR/CGU/AGU, parte-se agora para o enfrentamento direto da questdo
concernente aos limites impostos as Consultorias Juridicas ao analisar minutas de contratos
de fornecimento de energia elétrica a 6rgaos publicos federais.

13. Com efeito, a aplicagdo integral das regras enunciadas no art. 38, paragrafo
Gnico, da Lei n.2 8.666/93 aos casos de apreciacdo de minutas de contrato de fornecimento
de energia elétrica a ser celebrado por érgdo publico federal parece ndo se coadunar com o
sistema regulatério vigente.

14, A Lei n.2 9.427/96, que instituiu a Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL e disciplina o regime das concessdes de servicos publicos de energia elétrica, assim
estatui:

(.)

Art. 2.2 A Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL tem por finalidade regular e
fiscalizar a producdo, transmissdo, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica,
em conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal.

Art. 3.2 Além das atribuigdes previstas nos incisos II, lll, V, VI, VI, X, Xl e XIl do art. 29
e no art. 30 da Lei no 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, de outras incumbéncias
expressamente previstas em lei e observado o disposto no § 1.2, compete a8 ANEEL:
(Redagao dada pela Lei n? 10.848, de 2004) (Vide Decreto n? 6.802, de 2009).

(...)

V - dirimir, no 8mbito administrativo, as divergéncias entre concessionarias,
permissiondrias, autorizadas, produtores independentes e autoprodutores, bem como
entre esses agentes e seus consumidores;

(..)

XIV - aprovar as regras e os procedimentos de comercializacdo de energia elétrica,
contratada de formas requlada e livre; (Incluido pela Lei n2 10.848, de 2004)

(..)

XIX - reqular o servico concedido, permitido e autorizado e fiscalizar permanentemente
sua prestacdo. (Incluido pela Lei n? 10.848, de 2004)

15. Ora, a aprovagao das minutas de contrato pelas unidades consultivas da

Advocacia-Geral da Unido ndao é compativel com a natureza de contrato de adesao
ostentada pelos contratos de fornecimento de energia elétrica.

16. Nao hd como imaginar a aprovagdo da minuta do contrato de fornecimento de
energia elétrica pelas Consultorias juridicas da Unido sem que haja uma desnaturacdo do
contrato de adesdo. Sendo certo que o Parecer n.2 GQ-170 defendeu enfaticamente a
impossibilidade de transmutacao do contrato da Administracdo em contrato administrativo.

17. Conforme expressamente anotado no Parecer n.2 GQ-170, as cldusulas do
contrato de adesdo sao estipuladas pelas concessiondrias. Quem tem o poder de influir
nessas cldusulas é o representante do Poder Concedente, e ndo o érgao publico federal
usuério do servigo.

18. O 6rgao usudrio do servico puiblico ndo tem a prerrogativa de alterar
unilateralmente o contrato. Sendo assim, ndo faz sentido compreender que a assinatura do
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contrato dependa da aprovacdo de 6rgdo juridico. Isso é o que se extrai da leitura 'd
Parecer n.2 GQ-170:

82. O contrato para prestacdo de servico publico, a_ ser_ celebrado entre
Concessiondria_ e o Usuério, é da espécie denominada_contrato_de adesdo. Essa
espécie contratual é caracteristica da prestacdo de servicos publicos, embora nédo seja
exclusiva dela. E isso pelo menos por duas razdes: a primeira porque, em se tratando
de servicos publicos, os usudrios_contam-se aos milhares ou até milhdes, tornando-se
impossivel _que a concessiondria_discuta as cldusulas contratuais com os possiveis
usudrios; a sequnda porque, conforme j& se disse, 0s usudrios, em principio, devem ser
tratados_isonomicamente. Assim sendo, nada mais Iégico que sejam as cldusulas
padronizadas, gerando o contrato de ades3o.

...

85. A toda evidéncia, como se viu, a competéncia para estabelecer os termos do

ontrato de adesdo e da concessmnéna, e nao do usudrio. Nao se diga_que, guando
= S - 5103

transferida para esta ultima. (...)

(...)

93. Como_[4 se viu, tais contratos sdo contratos de adesdo, cujas cldusulas_sdo
estabelecidas pela Concessiondria. Quem tem poder de influir nesse contratos, e, em
consegiiéncia, nas suas cldusulas, é o representante_do Poder Concedente. Este tem
esse poder em razéo da competéncia que tem de alterar as cldusulas requlamentares

do servico, entre as quais se encontram aquelas referentes ao_relacionamento entre a
Concessigndria_e os_Usudrios. Parece-me evidente que esse relacionamento se
enquadra no que se costuma denominar de normas do servigo, que sdao de
competéncia do representante do Poder Concedente.

94. Embora a legislacdo geral sobre concessées (Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995 e Lei n° 9.074, de 7 de jutho de 1995) ndo disponha, expressamente, sobre a
submissdo, pelas concessiondrias, ao representante do Poder Concedente, das minutas
dos contratos de adesdo a serem celebrados com 0s usudrios, isso ndo impede, como
se viu_no item anterior, que ¢ representante do Poder Concedente_interfira nesses
referidos contratos, inclusive para determinar_a _inclusdo, neles, de cldusulas
consideradas convenientes ou necessérias.

95. Ressalte-se gque a recente Lein® 9.472, de 16 de julho de 1997, que ‘dispde sobre a
organizagdo dos servicos de telecomunicagdes, a criagdo e funcionamento de um
érgdo regulador e outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional
n° 8, de 1995', estabeleceu, no art. 96, inciso lil, que a concessionaria devera

‘submeter a aprovacdo da Agéncia a minuta de contrato-padrdo a ser celebrado com
0s usuarios, bem como os acordos operacionais que pretenda firmar com operadores
estrangeiros’ (Grifei)

96. A Agéncia a que se refere o texto € a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (art.

8° da citada lei), que, apéds sua instalacdo, passard a exercer, no setor, as funcdes de
érgdo requiador, representante do Poder Concedente, em substituicio ao Ministério
das Comunjcacdes, gue hoje exerce essa funcdo. A exigéncia constante do
mencionado inciso Ill do art. 96, da Lei n° 9.472/97 deveria, segundo entendo, ser
estendida a todos os servigos ptblicos.

{..)

19. Como se percebe, o referido Parecer n.2 GQ-170 defende a_extensdo da regra

constante do art. 96, lll, da Lei n.2 9.472/97 a todos os servicos publicos. E a citada lei, que
trata dos servicos de_telecomunicacdes imp6e gue a_minuta de contrato-padrdo seja

submetida pela concessjonaria a ANATEL para aprovacao:

Art. 96. A concessiondria devera:

{...)

lll - submeter & aprovacdo da_Agéncia a_minuta de contrato-padrdo a ser celebrado
com_o0s usudrios, bem como os acordos operacionais que pretenda firmar com
prestadoras estrangeiras;

20. A extensdo _da regra é, de fato, salutar para a Administracdo, sobretudo
porgue atende ao principio constitucional da eficiéncia.

21. Descartada _a necessidade de aprovacdo da minuta de contrato pelas
unidades consultivas desta Advocacia-Geral, alguns poderiam pretender dispensar o
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assessoramento juridico no gue diz respeito ao contetdo do pacto. Por 6bvio, isso ndo é
possivel.

22. O que aqui se sustenta é a incompatibilidade entre a aprovagdo das minutas
de contrato de fornecimento de energia elétrica por unidade consultiva desta AGU e o

regime regulatério estabelecido. N&o se repele a necessidade de assessoramento juridico.
O _gue ndo ocorre é a aprovacao da minuta por parte da unidade consultiva nesse caso

especifico. A andlise juridica deve ser realizada.

23. Entende-se que o poder para aprovar minutas de contrato é dado a agéncia
reguladora, e ndo aos 6rgaos usuérios de servigos publicos.

24, Ora, se os 6rgdos ndo tem o poder de alterar as minutas de contrato, ndo faz
sentido exigir aprovagao das minutas por assessoria jurfidica da Administragéao.

25. Como deve ocorrer, entdo, o exercicio da atividade consultiva no que se
refere aos contratos de fornecimento de energia elétrica?

26. Em primeiro lugar, a unidade consultiva desta Advocacia-Geral da Unido deve
examinar normalmente a minuta de contrato, sem aprovar ou reprovar o instrumento.
Verificard a compatibilidade entre a minuta de contrato apresentada pela concessionéria
nos autos e aquela minuta-padrdao porventura aprovada previamente pela ANEEL. Serdo
confrontados os textos em busca de alguma incongruéncia. No mesmo momento, as
cldusulas do contrato devem ser cotejadas com normas e principios constitucionais, legais e
infralegais.

27. Caso a Consultoria Juridica da Unido identifique impropriedades, deverd
recomendar que o 6rgao assessorado provoque o representante do Poder Concedente
(ANEEL), nos termos do art. 3.2, V, da Lei n.2 9.427/96, a fim de que a mencionada agéncia
reguladora resolva a divergéncia entre a concessionaria e o 6érgado federal consumidor.

28. A ANEEL, por sua vez, apdés ouvir a Procuradoria Federal, decidird
administrativamente a questao.

29. Discordando do posicionamento oficial da ANEEL e apontando
fundamentadamente hipétese que atraia a competéncia da Advocacia-Geral da Unido, a
Consultoria Juridica da Unido poderé submeter a controvérsia juridica a Consultoria-Geral da
Unido, que buscard a solucao da quaestio pela Camara de Conciliagdo e Arbitragem da
Administracdo Federal ou por este Departamento de Coordenacio e Orientacdo de Orgaos
Juridicos.

30. Os procedimentos recomendados acima partem da extensao do art. 96, lll, da
Lei n.2 9.472/97 ao servigo de energia elétrica, na forma preconizada no Parecer n.2 GQ-170.

31. Todavia, ndo havendo minuta-padréo de contrato aprovada pela ANEEL, as
Consultorias Juridicas da Unido ndo deixardo de analisar as minutas de contrato. Como se
disse, observardao se as cldusulas contratuais obedecem a Constituicdo, as leis e aos
regulamentos (no caso especifico do servico de energia elétrica, ressalta-se a existéncia da
Resolucdo Normativa ANEEL n.? 414, de 09/09/2010). E o procedimento acima sugerido

deverd ser seguido no caso de eventual divergéncia.

32, Por fim, vale dizer que as outras questdes conflituosas abordadas no Parecer
n.2 184/2011/CJU-ES/CGU/AGU ja foram objeto de exame por parte desta Consultoria-Geral
da Unido: a) suspensdo dos servigos publicos por falta de pagamento da Administragao e
aplicabilidade do Cédigo de Defesa do Consumidor em favor da Administragdo quando na
posi¢do de usuaria do servico publico (Parecer n.2 78/2010/DECOR/CGU/AGU, aprovado pelo
Exmo. Sr. Consultor-Geral da Unido em 21/10/2011); b) renovagdes dos contratos de

.
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servigos publicos (Orientagcdo Normativa AGU n.2 36, de 13/12/2011); c) multa moratéfia
(Parecer n.2 GQ-170); e d) atualizacdo monetaria (Parecer n.2 166/2010/DECOR/CGU/AQU,
aprovado pelo Exmo. Sr. Consultor-Geral da Unidao em 30/04/2012).

33. Ante o exposto, entende-se que:

a) o fato de os contratos de fornecimento de energia elétrica ostentarem a natureza de
contratos de adesado, os incisos V, XIV e XIX do art. 3.2 da Lei n.2 9.427/96, bem como o teor
do Parecer n.2 GQ-170 recomendam a interpretacdo do art. 38, pardgrafo Unico, da Lei n.2
8.666/93 no sentido de que as unidades consultivas da Advocacia-Geral da Unido devem
analisar as minutas de tais pactos, mas sem o poder de aprova-las;

b) a extensdo do art. 96, Ilf, da Lei n.2 9.472/97, que impde a concessionaria a necessidade
de submeter a minuta de contrato-padrdo a ANATEL para aprovacdo, também aos servicos
de energia elétrica é medida eficiente, devendo, por isso, ser estimulada;

¢) a andlise juridica a ser empreendida pelas unidades consultivas desta Advocacia-Geral da
Unido é imprescindivel para verificagdo da compatibilidade entre a minuta de contrato e o
ordenamento jurfidico pétrio;

d) ao identificar impropriedade, a Consultoria Juridica da Unido deverd recomendar que o
érgao assessorado provoque o representante do Poder Concedente (ANEEL), nos termos do
art. 3.9, V, da Lei n.2 9.427/96, a fim de que a mencionada agéncia reguladora, apés ouvir a
Procuradoria Federal, resolva a divergéncia entre a concessiondria e o érgdo federal
consumidor; e

e) discordando do posicionamento oficial da ANEEL e apontando fundamentadamente
hipétese que atraia a competéncia da Advocacia-Geral da Unido, a Consultoria Juridica da
Unido poderd submeter a controvérsia juridica a Consultoria-Geral da Uniao.

A consideracao superior.

Brasilia, 05 de julho de 2012.

. & sk

Antonio dos Santos Neto
Advogado da Unido
Matricula SIAPE n.2 1507736
OAB/DF n.2 24.052
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