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1. introdugao

A legislagao consumerista brasileira, codificadapela Let 8.078/90 (Cédigo
de Defesa do Consumider), considera o poder plblico sob irés diferentes
perpectivas: como prestador de servigos publicos, comeagente tulelar do mercado
de consumo & como consumidor, ele propric, de bens e servigos. Na qualidade de
prestador de servicos, o poder publico estd sujeito As mesmas obrigacfes
estabelecidas para os fornacedores. Além disss, o ant. 22, e pardgrafo Onico, do
CDC, prevéem a responsabilizacdo das pessoas juridicas de direito pablico por
servigos prestados por seus 6rgios, que ndo atendam as marcas da adequatidade,

35



eficiéncia, sequranga e continuidade dos essenciais. Como agente tutelar dos
direitos dos consumidores, cabe-lhe fiscalizar e controlar a qualidade da produgzo,
industrializagdo, distribuigdo, publicidade de produtos e servigos e do préprio
mercado de consumo, no interesse da preservacdo da vida, da satde, da
seguranga, da informagao e do bem-estar do cansumidor (CDC, an. 55, § 19),
aplicando, na hipdtese de infrag8o praticada por fornecedores, as sangées
administrativas estabelecidas pelo legistador, como a multa, apreensdoe inutilizagao
de produto, suspensac temporaria de atividade, imposigdo de conlrapropaganda
gte. (CDC, ars. 56 e 60). Tambem, a propédsito, reservou-lhe a lei a legitimidade
ativa para a defesa de interesses difuisos, coletivos e individuais homogéneos de
consumideres (CDC, art. 82, Il e Hl). Finaimente, como destinatério final de
produtos e servicos oferecidos ac’mercado, o poder pablico € também, dadas
centas condigdes, benelicidrio datulela legal criada para amparo dos consumidores.

As regras tradicionalmente estudadas pelo direito administrativo e as da
{egistag@o consumerista em parie se sobrepiem. Antes mesmo de o Cédigo de
Defesa do Consumidor definir os direltos dos destinatérios dos servigos pubiicos,
estes podiam jé invocaralguma protegao jur(dica, como titulares de direito pablico
subjetivo. Em certa medida, portanto, as figuras de cidadéo e de consumidor se
interpenetram. O mesmo se pode afirmar relativamente a possihitidade de o poder
publice invocar, na protecao de seus interesses, 0 regime consumerista, ja que,
tradicionalmente, a legisiacao schre liclagdo e contralos administrativos tem
abrangido a questdo dos vicios de fornecimento nos contratos administrativos
{embaora ngo se vaiendo nunca exatamente desse conceitn). A Lei 8.666/93, por
exemplo, refere-se & tematica, em diversas passagens dos capitulos pertinentes
ainexecugdo contratual e seus desdobramentos {arts. 77 e 78, l§, principalmente).

No presente estudo, pretendo discutirexatamente essa segunda forma de
sobreposi¢do de disciplinas juridicas, procurando discernir em que medida a
interpenetragao de regimes reaimente existe e s0b guais critérios serd cabivel
preferir-se a soluglo de um deles, em detrimento da apontada pelo outro.
inicialmente, porém, deve-se aprofundar a questao relativa ao enquadramento do
poder piblico no conceito legal de consumidor. Na seqiiéncia, apontarem-se as
diferengas entre o regime consumerista e ¢ juridico-administrativo, no que diz
respeito aciema aquiemfoco, para, enfim, considerarem-se as hipdteses proprias
de aplicagdo de cada um dos regimes.
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2. Poder Publico e o Conceito de Consumidor

Seguindo areflex@ic desenvolvida por diversosconsumeristas, na literatura
estrangeiraV, dividem-se os sistemas juridicos entre dois diferentes modos de se
conceituar o consumidor: de umlado, 0 subjetivo, emque se realga 0 aspecio Nac-
profissional do adquirente de bens e seivigos no mercadoe de consumo, contraposto
ao profissionalismo do fornecedor; e, de outro, o objetivo, em gue o elemento
predominante é o de elo final da cadeia de circulagio de mercadorias e serviges.
Ou seja, o consumidor pode ser visto pela perspectiva do sujeito desprovido dos
mesimnos gonhecimentos técnicos, econdmicos e juridicos da pessoa com quem
ele entabula negociagbes, ou como o destruidor do valor de trova de bens e
utitidades, produzidos economicamente pelos homens.

A definicdo subjetiva de consumider tem sido considerada menos
abrangente, porque NAo abarca o8 empresarios, na aquisigdo final - sob o ponto
de vista material, mas nao negessariamente econdmico - de bens & servigos para
a sua empresa®. Com efeito, na hipotese de desenho do consumidor pelo prisma
da carénoia de profissionalismo, os empresarios se mostram forgosamente
exciuidos dessa figura, Ja a adogio de critério objelivo de identificacéo do
consumider, com relevancia a sua fungdo de destruidor do valor de troca de
produtos e servigos, ndo afasta a possibilidade de 0o empresério ter os seus
interesses prolegidos pela legislagdo comsumerisia, na aquisicao de bens e
senvigos para a sua empresa®; muilo embora, essa possibilidade ndo esteja,
absolutamente, livre de problematizagac pela doutring™,

O direito brasileiro optou pela adogio do critério objetivo de identificagdo
do consumidor, Segundo o previsto no att. 27 do DL, este é definido como “a
pessoaltisica oujuridica que adyuire cu utiliza produte nu servigo como destinatario
final". O destaque a fungdo econdmica do consumidor, como titima elo da cadeia
de circulagdo de mercadarias e utilidades, revela-se clare nos dizeres dalel. Por
outro lado, apesar de ndo igherar a qualidade de ndo-profissional do consumidor
~aocontrario, essa € fortemente acentuada no tratamento juridico dade ac transito
deinformacdesne surgimento das relages de consumo -, alegistaglo consumerista
sitencia a respeito dela no dispositivo conceitual referido®.

Qutro aspecto importante no aclaramento da natureza objetiva do conceile
de consumidor, adotado pelo direito hrasileiro, pode ser apontade na andlise do
seu cardter relacional. Com efeito, nem todo o destinatario final de bens ou
servigos se pode enguadrar comao consumidor, para os fins de invocar a tutela da
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legislagao consumerista. £ indispensavel que este destinatario final tenha adquirido
¢ bem ou servico, de alguém que o oferega ao mercado, como atividade
econdimica; ou seja, de um torecedor, tal qual delineado pelo art. 32do CDC. Se
um profissional liberal, por axemplo, por ter comprado novo modelo, vende 0 seu
automdvel usado, o adquirente ndo poderd invocar o Codigo de Defesa do
Consumidor, caso 0 negocio, por qualquer razdo, apresenie vicios. iss0 porgue,
na hipolese, embora o comprador eventuaimente se pudesse identificar como ¢
destinatario final do bem objelo da avenga, ¢ vendedor ndc € o exercente de
atividade econdmica de comescializagao de veiculos usados.

A adogdo do critério objetivo de identificagac do comsumidor, pelo direito
brasileiro, possibilita figurarem como tal, nas relagdes de consumo, todos aqueles
que, situados no elo terminal da cadeia de circulagiio econdmica, destréemo valor
de troca de mercadorias e comodidades, mesmoe que seus atributos subietivos
aponter para reais possibilidades de acesso asinformagtes disponiveis ac outre
contratante. Islo &, ainda gque a parte concretamenie nao pudesse ser vista comn
nag-profissional - em razdo de sua qualidade de empresario, digamos® - podera
usuiruir da tutela consumerista, se presente o requisifo da fungao econdmica de
destinataria final de fornecimerntos ao mercado. E nessa condigBo, claramente,
enconira-se também o poder pabiico.

Se o direito brasileiro, eveniuaimente, houvesse consagrado o pertil
subjetive de gonsumidor, em principic o poder publico ndo caberia no conceito,
uma vez que tem efetivas condigdes de reunir as informagdes necessarias ao
norteamento de sias opgdes nacompra de bens e servigos, Ndo age, assim, como
nio-profissional; ou, mealhor dizendo, tem meios, 2 semethanga dos empresarios
em geral, de agir como profissional. Na medida, porém, em que o legislador
consumerista acolhe a alternaliva obiefiva de definicdo de consumidor, difjuem-se
gventuais dividas quanto & viabilidade de enquadramento do poder pablico como
consumidor, em relagtes de consumo.

3. Orgdos Publicos e o Conceito de Consumidor

Até aqui, temos mencicnado o poder publico como ¢ adquirente de
produtos e servigos e, pelo uso corrente que se taz dessa categornia, ¢reio que
todes podem entender adequadaments o contetido da reflex8o, Mas é necessario
para se precisar a abordagem do tema, que se afinem centas nogbes. Sabe-se que
a Administragac Publica é atividade desenvolvida, no direifo brasileiro, diretamente
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por pessoas juridicas de direito publico (Unido, Estados, Municipios etc) e,
indiretamente, por pessoas de direito pablico (autarquias) ¢ de direite privado
(empresas piblicas, fundagdes constituidas ou mantidas pelo poder piblico e
sociedades de economia mista). Os drgdos e desdobramentos internos dessas
pessoas sao entidades despersonalizadas, embora contemplados, pela ordem
normativa vigente, com certas competéncias juridicas™. Nesse contexto, as
aquisictes de bens e semvigos, rigorosamente falando, se viabilizam por negbeios
juridicos titularizados pelas pessoas juridicas da Administragdo Plblica. S8o os
Estados, as autarquias ou empresas, por exemplo, 0 entes capacitados, pela
ordem juridica em vigor, & pratica dos contratos de anuisigdo, locagdo, depdsito,
transporte e outros, pelos gquais se opera a refagao negocial. Os desdobramentos
internos da Administrag&e Divela - 03 drgaos publicos -, a despeito de concentrarem
competéncias juridicas proprias, nac sao suieitos de direito personalizados e,
consegientemente, nao podem ser titulares de relagio contratual.

Ccorre, no entanto, gue a pratica tern consagrado a adogdo de referéncia
aos 6rglos, e ndo as pessoas, e os direllos e obrigagbes correspondentes,
aparecem formaimente iifularizados por Secretarias, Departamentos,
Superintendéncias etc. Trata-se de inguestiondvsl impropriedade téonics, mas
que ndo pode ser simplesrente ignorada pelo estudioso do direito, em virtude de
sua extraordindria difusdo pelos diversos niveis da Administragdo Publica. Na
verdade, impera uma imensa confusao conceifual, entre, porumlado, a qualificagéoe
de 6rgdos e desdobramentos administrativos como unidades e sub-unidades
orgamentarias, parafins exclusivo de aplicagéo do direfto financeiro no controte da
despesa piiblica e, por oulro lado, os instituios fundamentais de leoda geral do
direito relativos & personaiizagio de entes juridicos. A% fundos especiais -
refendos pelos ans, 71 e seguintes da Let 4.320/84, simples categoria contabil,
destinada a afetagéo de certos recursos publicos a determinadas finalidades -, tém
sido tratados como drgéos ou, thesmo, pessoas juridicas, no compiexoe quadro da
pratica juridico-administrativa nacional, revelando, anote-se a4 passagem,
indesculpavel e grosseiro erro técnico - em que incore, inclusive, o préprio
legisiader, no art, 19, paragrafo Unico, da Lei 8.666/93, ao subordinar a aplicagio
do diploma em tela os fu1dos especiais.

A partir dessa constatagio de fato, contudo, importa indagar se os drgaos
publicos, apesar de sua natureza despersonalizada, caberiam no conceito legal de
consumidor, que se refere literalmente apenas as pessoas fisicas ou juridicas. Se
afinal ~ diga-se ¢ que disser -, 0 instrumento do contrato administrativo menciona
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ente despersonalizado comoftitular de direitos e obrigagbes, poder-se-ia cogitardo
pronto afastamento da possibilidade de seu enquadramento como consumidor,
irente aos claros termos do art. 22 do CDC? Ou, por outra, ente despersonalizado
pode invocar a tutela da legislag@o consumerista? A questao alcanga dimensdes
externas a especifica situagdo dos 6rgaos pablicos, posto que também outros
entes despersonalizados - tais o condominio horizontal, o nascituro, amassafalida
e o espdlio - adquirem bens ou servigos no mercado de consumo.

O conceito legal de consumidor ndo menciona expressamente os entes
despersonalizados. Contudo, por interpretagéo analdgica, é possivel estender-
thes a tutela legal dos consumidores, sempre que negociam com exercente de
atividade econdmica, adguirinde produtos ou servigos na condigdo de destinatdrios
finais. O condominio horizontal, ac comprar produtos de limpeza no supermercado,
p espélio, ao contratar aplicagéo financeira com o banco em que estaa depositados
os recursos monetarios do falecido, o nascituro, ao segurar, porsel representarite
legal, os bens em relacdo aos quals tem expectativa de direito de propriedade, e
a massa falida, ac constituir advogads para o patrocinio em juizo da agéo
revocaldria, por exemplo, nao poderiam ficar ao desamparo da legislagéio tutelar
dosconsumidores. Trata-se de integragio de lacuna legisltativa, pela via analdyica,
que pede ser aproveitada em relagio ao drgdo publico. Se a pessoea juridica de
direito pablico ou privado, encarregada da Administrag@o Publica, € enquadravel
como consumidora, entdo, por analogia, se pode concluir o mesmo enquadramento
de seus drgaos ¢ desdobramentos despersonalizados, quando referidos na
gualidade de tiulares de direitos e cbrigagdes cortratadas com exercentes de
atividade de fomecimento de bens e servicos ac mercado.

No presente estudo, portanto, 2 mengdc a poder publico deve ser
entendida como abrangente da pessoa juridica, de direito publico ou privado, a
gquem a ordem vigente - pela Constituigio ou por lei - afribul compsténcia para
curatelar interesses publicos, ou os seus departamentos € divisdes internas
referidos, em instrumentos de contrato administrative, como parte da relagéo
negocial. -

4. Sentido Economico do Ato Administrativo

A andlise das condi¢Bes de enquadramento do poder publice no conceito
de consumidornio estaria concluida se hdo se acentiasse o cardter dedestinatério
final de que deve se revestir o sentido econdmico do negécio jutidico, Com efeito,
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0 poder publico adguire, no mercado, bens e servicos em duas diferentes
situagdes; primeira, para utilizacao pelos préprios servidores, no desempenhe de
suas competéncias funcionais {desde o material de escritério até equipamantos,
vefculos & mobilidrio); segunda, para pbr a disposicao dos usuérios de sevigos
pablicos {a obra de engentaria no sistema viario, os medicamentos fomecidos por
hospitais ou 05 alimentos da merenda escolar etc.). Relativamente aos produtos
e comodidades desse segundo tipo, seria inadequada a tentativa de submeter a
aguisic8o ao regime consumerista, porque ¢ sentido econdmico do ato
administrative, na hipétese, é o de intermediagdo. O destinatario final do
fornecimento, nao é o préprio servigo publice, mas os usudrios deste.

Clarc estd que a insergo do poder pablico como intermedidric na cadeia
econdmica, ao adquirir mercadorias e servigos para desfrute pelos usuarios de
servico piblico, reveste-se, juridicamente falando, de natureza bem diversa da

.intermediagao desenvolvida pelos particulares. Embora, sob o ponto de vista
econdmico, ndo se vislumbrem marcas diferenciadoras entre a sifuagéo do podey
pUbiico e dos patticuiares, na aproximagao entre ¢ produtor e o consumidor, isso
néo significa que inexistam diferengas juridicas. Ao contrdrio, se a prestagéo do
servico publico - geraimente, viahilizada de forma gratuita ou mediante iarifas
socials -, nao se conlunde com a intervengdo na economia ou a exploragio de
atividade econdmica, por sujeitas estas a pressuposios constitucionais proprios,
entdo cabem distingbes conceituais na tecnoclogia jurfdica sobre ¢ tema.

Em termos mais singelos, ¢ poder plblico esta inseride na cadn_eia' de
circulagdo econdmica também como prestador de servigos plbificos & ndo
somente na intervengdo no dominio econdmico ou exploragéo de atividade
produtiva. Em ambas as hipdteses, dd-se intermediagio, mas nao no mesmo
sentido sob ¢ ponio de vista juridico. Neste contexto, se o ato de aquisicdo de
mercadonia ou servigo possui o sentido econdmiceda intermediagdo - aproximagao
entre agentes econdmicos e consumidores, através da prestagio de servigos
publicos -, ndo cabe invocar-setutela dalegistagéo consumerisia. Esta é pertinente
apenas guando o ato administrativo de aquisicBo de bens ou serviges se reveste
do sentido econdrico de destinagdo final, isto é, de destruigdc do valor de troca
do objeto do contrato.
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5. Fornecimento Viciado no Céodigo de
Defesa do Consumidor

Ha uma inversao fundamental operada pelo consumerismo, nas relagdes
enyre as partes de um contrato de aquisi¢ao de produtos ou servicos, no sentido
de transpor o dever de cautela do adquirente para o alisnante. O principio do
caveat emptor, carc ao liberalismo econdmico da legisiagdo privada oitocentisia,
& substituido pelo fulf disclosure®™. Em outros termos, se a legislaglo civil &
comercial disgiplinam a teraatica dos vicios na coisa transacionada, com ¢ infuito
de preservar o alienante - cumprindo, assim, ¢ direito oitocentista a imporiante
fungdo de reagio superestrutural compativel com o processo de acumnulagao
primitiva do capital -, a consumerista, produto do estagio avangado do capitalismo
{alguns economistas sugerrao aidéia de aparecimento de sociedades afluentes),
ir4 revelar clara prescupagéo com a tutela do adguirente, '

A teoria fradicional dos vicios redibiltrios insere-se na disciplina dos
contratos comutaiivos e exige, para atendimento dos interesses do adquirente
lesado, 0s seguintes requisitos: vinculo contratual, ocultagao da impropriedade,
apreciacio econdmica e indenizabilidade apenas em caso de ma-fg. Quanto aos
seus direftos, tradicionalmente se reconheteu apenas a allernativa entre a agao
redibitdria (rescisio do contrato) e a estimatdria (reducio proporcional de prego)?,
O Cédigo de Defesa do Consumidor revoluciona - pode-se dizer assim - ¢ guadro
das condigtes de caracterizagio do viciamenio do objeto e dos direllos concedidos
ao lesado pelo vicio. Como significativa revelagéo da insuficiéncia dos principios
juridicos do liberalismo econémico para a efeliva utela dos consumidores,
afastam-se, quase interamente, 0$ contomnos da leona cldssica dos vicios
redibitérios para fundar a protecdo ¢ontra o fornecimento viciado em bases
substanciaimente distintas,

Emprimeiro lugar, 2 legislacds consumerista nfio sujeita a agdo por vicios
a existéncia de vinculo contralual entre o consumidor e o fornecedor rectamado.
Superando o principio da refatividade contratual - segundo cuja formulfagéo, o
contrato ndo produz efeitos além das partest®™ -, a lzireconhece a possibilidade de
demanda por vicio,diretamente praposia contra o fabricante do produto oy do
fornecedor originario do servigo. O direito de reclamacio do consumidor nao se
restringe ao fornecedor imediato, com guem ele havia celebrado o contrato.
Todavia, a superagio do principio da relatividade da-se nos limites gircunscritos
pela espectiica cadeia de circulagao econdémica, de que participa o consumidor.
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Isto &, ndo se admite, pelo menos no atual estdgio evoliutivo do cofisumerismo, que
0 adquirente escolha livremente um fornecedor qualquer do produto ou setvigo,
para demanda-lo. Talvez futuramente isso possa ser estabelecido pelo direito,
mas ne presente, o consumidor pode escolher apenas entre o fornecedor imediato
{com guem contratou diretamente), ou com os fornecedores desse.

O segundo aspecto da teoria classica dos vicios redibitdrios, superado
pela legisla¢ao consumerista, diz respeito a ocultaco do vicio como condiglo de
responsabilizagio do alienante. Atribui, com efeito, a legislagdo consumerista
responsabilidade ao fornecedor também pelos vicios aparentes ou de facil
constatagaoe {CDC, art. 26). Em terceiro ugar, aponta-se ¢ afastamento pelo
consumerismo, na caracterizagdo dos vicios, de qualquer apreciagdo da extensio
do prejuizo imposto ao adquirente. Pela teoria tradicional dos vicios redibildrios,
o contratante ndio temdireito 2 agéo se os danos decorrentes da viciagao do ohjsto
contratual  forem de reduzida monta. Por Gltimo, ndo acolhe a legislacgéo
consumerista a nogdo, da teoria tradicional, de ma-fé do alienante como
indispensdvel & existéncia de obrigagéo de indenizar. Nos contratos de consumo,
ainda que demostrado o desconhecimento do fornecedor quante ac vicio objeto
de reclarnagao, serd ele responsavel pela indenizagio das perdas e danos sofridas
pelo adguirente. - '

Par outro lado, o adguirents sob a tutela da legislac&o consumerista goza
do direito a execugdo especifica do contrato. Isio €, além das agoes redibitérias e
estimatdrias ~ reconhecidas também pela legisla¢do civil e comercial -, titulariza o
consumidor a agao para o saneamento do vicio ou a substituicio do objeto viciado.
Isto ¢, o comprador, em cormpra e venda civil e comercial, diante de vicio na coisa,
pode apenas optar entre duas alternativas: a rescisdo do contrato ou a redugdo
proporcional do prego (CC, ants. 1,101 & 1.105; cecom, art. 210).-J4 o consumidor,
na compra e venda, pode valer-se de uma terceira opgao, qual sejs, a de exigira
eliminag@o do vicio, pelo saneamento, complementagdo ou troca da mercadoria
{CDC, arts. 18,§ 12, 1e 19, il e l1l}. A seu turno, o consumidor de servigos tem direito
areexecugao destes como meio de superagio dos vicios apresentados (CLC, art.
20, 1),

6. Fornecimento Viciado na Lei de Licitagées

_ Por cento, nfic_) encontrara o intérprete, na Lei 8.666/93, os conceitos
proprios da legisiagio consumerista. Em nenhuma passagem desse diploma, ©
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legistador retere-se, com certeza, a fornecimento viciado. Valendo-se, 1odavia,
desse conceito do direite privado, a doutrina pode desenvolversua reflexdo acerca
do regime dos contratos administrativos - & em especial os direitos do poder
pliblico, diante de vicios em coisas e servigos adquiridos no mercado -, com real
proveito para a elaborag@o de uma visao global do tema.

Se se preferir, entretanto - em virtude de alguma preccupacio tedrica
guanto & pertinéncia de tal aproveitamento, pela tecnologia publicista, de categorias
do direito privado -, pode-se, simplesmente, rever 6 modo de colocagdo da
quesiao. isto é, o mesmo resuitado, decorrente da consideragao do concsito de
tornecimento viciado, também se alcanga partindo-se da indagagao acerca da
solugfo juridica, constante da lei de licitagdes, para a hipdtese de o poder piblico
constatar impropriedades em produtos ou servigos, adqguiridos para uvlilizagdo
pelos seus servidores ou pelos destinatérios de servigo publico.

A doutrina administrativa brasileiral'®, antes da edig@o do Decrato-lei
2.348/87, costurmava distinguir, 2 semelhanga da estrangeira®™, entre contratos
de direito privado da administragdo e contratos administrativost'®. Quer dizer, nem
todos 0s contratos firmados pelo poder plblice se consideravam administrativos,
no sentido de se subordinarem ao regime de direito pablico. Diversos vinculos
contratuais, de que participam ¢ estado & suas entidades autdrquicas, como os
contratos bancarios, de seguro, de locagdo e outros, eram regidos exclusivamente
pelo direito privado. A marea caracteristica dos contratos de direito privado da
administraggo, era apontada pela doutrina na prerrogativa de a Administragao
instabilizar unifateralmente a relagdo juridica nascida do acordo de vontades!'™.
Isto &, se o vinculo contratual regia-se pelo direito privade, o poder pablico n&o
poderia alterar, por ate unilateral, o contelide do contrato, ou mesmo rescindi-lo.
Esse poder juridico somente estaria presente emrelagdo aos contratos submetidos
ao regime do direito pablico.

Com o De®reto-lel 2.348/87, alterou-se esse quadro conceitual, € alguma
doutrina passou a considerar ndo mais existente, no direito brasileiro, a catogoria
dos confratos sujeitos exciusivamente ao direifo privado, quande deles participa,
pelo menos, a Administragao centralizada e autdrquical, Pelo § 32 acrescido, por
aquele decreto-lel, ao art. 52 o Dec.-lei 2.300/86, o disposto nos arts, 48 e 40 desse
Estatuto, entre outros, passou a ser aplicavel também agueles contratos que, a
exemplodasegurooudalocagio, eramregidos “predominantemente, pornormasde
direito privado” - Ora, isso significou, rigorosamente, a superagao do elemento
distintivo entre os contratos administrativos e os contratos de direito privado da
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administracao. Se a diferenca entre essas calegorias era o poder de instabilizagdo
unifateral do vinculo, existente em uma e ausente na outra, com a extensac desse
poder a0s entdao denominados coniratos de direito privado da administragdo,
desaparece a linha demarcatéria. Como na Lei 8.666/93, o inciso 1do § 32dg art. 62
cotresponde ao § 3%acrescido ac art. 52 do Dec.-lei 2.300/86, pode-se concluirpela
inalteracao do quadro conceitzal posterior a0 Decreto-lei 2.348/87.

Emsuma, todos os contratos de que participa o poder plblica, atuaimente,
submetem-se, independentemente de seu objeto, ao mesmo regime juridico
relativo: a) as condigbes para a sua formagao, isto &, dependem de certame
flicitatério, salvo nas hipdteses de dispensa ouinexigibilidade; b) a suaformalizagao,
engiobando clausulas essenciais, instrumentalidade e locat de elaboragao {Lei
8.666/33, ants. 55, 60, 62 e § 3%); c) a faculdade de instabilizag@o unilateral {Let
8.666/93, arls. 58 e 62, § 39); d} aos efeitos da declaragéc de nulidade (Lei n?
8.666/93, arts. 59 ¢ 62, § 3%, €} e ao controle da execugdo da despesa piblica,
realizada pelo Legisiativo, com ¢ auxilio dos Tribunais de Conta. Desapareceram,
portanto, as diferengas substanciais entre agueles contratos que, anteriormente,
a doutrina considerava sujeiios ao direito privado e aqueloufros denominados
administrativos (salvo apenas no tocanie a uns poucos aspectos como, por
exemplo, as garaniias ¢ o prazo de duragae, conforme o disposio nos arts. 56 e
57 da Lei 8.666/93). A nuva lei de licitagBes, nesse contexto, disciplina todos os
vinculos contratuais de que participa a administrag@o, sem distinguir os sontratos
administrativos dos sujeifos 4 disciplina de direito privado.

Entre as refagbes contratuals alcangadas pelas suas disposicoes, inclui-
se, portanto, a aquisi¢io de bens ou servigos tormecidos e economia de massa
no mercade consumidos™®. O tema dos vicios de fornecimento - entendida essa
expressdo em seu peculiar sentido téonico de impropriedades indcuas em
mercadorias e servigos adquiridos no mercado de consumo - insere-se, dessa
forma, na regulacio dos contratos administratives e € estranho aos contratos de
direito privado da administragic. £, diante de sua verificagao, limitou-se a lei a
prever a necessaria rescis@e do contrato (Lei 8.666/93, ans. 77 ¢ 78, ().

Emtermos comparativos, o regime dalegislagdo consumerista se apresenta
mais amplo que o previsto pela nova lei de licilag@es. Segundo aquela, o poder
plblico, diante de vicio de fornecimento, poderia exercer a agao redibitdria
{rescisdc do contrato, com a devolugio das importancias pagas devidamente
atualizadas), a agao estimatéria (redugdo proporcional do prego} e a executdria
especifica {eliminagio do vicio, se necessasio com a substituicao do produto ou
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reexecucado do servico); mas, de acordo com o regime juridico-administrativo,
restaria ac poder piblico apenas a agao redibitoria. Isso, no entanto, nem sempre
representada solucio adequada ao pleno atendimento do interesse publico, posto
que obriga a realizagao de nove centame ficitatério, com o comprometimento de
verba or¢gamentaria e atrase na Utilizacao dos bens ou servigos.

O regime juridico-administrativo de disciplina do vicio de fornecimento - ou,
em termos diversos, a solugio apresentada pela Lei 8.666/93 para 1 hipdtese de
aquisigao no mercado consumidor, mediante licitagao, debenseservigos improprios
- & rpais estreito do gue o regime consumerista. Entender-se que a nova lei
esgotaria o tratamento do tema e afastaria por completo a aplicagdo do Cédigo de
Defesa do Consumidor, emfavor do poder pablice, é afirmar a impossibilidade de
este valer-se da estimatéria e da agdo executdria especifica na hipSiese de
fornecimento viciado. Pelo contrario, entender-se ainda possive! a aplicag8o do
Cégigo de Defesa do Consumidor, em faver do poder publico, seria ampliar as
agbes cabenies contra o fornecedor, em razdo de impropriedades gualitativas ou
gquantitativas em mercadornias ou servigos,

7. Previsdo Contratual da Acdo Estimatdria e
Executoria Especifica '

As relagdes juridicas derivadas de contrato administrative regem-se {Lei
B.666/93, ant. 54): &) em primeir¢iugar, pelas clausidas pactuadas em seu proprio
instrumento; £) em segundo, pelos preceitos de direito pdblico; ¢) em terceiro,
pelos principios da teoria geral dos contrates; o) e, por fim, pelas disposigtes de
direito privadob™. Frente a esse quadro, a adogdo da solugdo preconizada pela
legislagdo consumerisia, na hipdtese de vitio de fornecimento, apresenta contormaos
diferentes, em fungfo da existéncia (letra a) ou néo (letra d) de clausula contratual
prevendo as consegii®necias dessa modalidade de inexecugdo parcial do objeto
contratado.

E certo que a nova lei de licitagBes reservou a hipStese de inexecugio
parcial do contrato administrativo a solugio da rescisdo (Lei 8.666/93, art. 77). Isso
podetia sugerir que nem o contrato, nem normas de direfto privade, seriam meios
idoneos a0 exerclcio pelo poder plnlico de qualquer outra agéo, além da
redibitoria, no caso. Note-se que, prima facie;, nao teria o legisltador sequer
vislumbrado a posssibilidade de o vstrumento de contrato administrative introduzir
clausula com a previsae da agdo estimatoria ou a executdria especifica. E incisivo
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o dispositive legal, concernente a hipStese de inexecugao parcial do contrato -em
que se enquadra a verificagdo de vicios no produto ou servigoe adquirido -, no
sentido tnico da rescisdo do contrato. Estaria, assim. a pattir dessa interpretagao
meramente literal, afastada a possibilidade de se apiucar o Cddigo de Defesa do
Consumidor em favor do poder pablico.

-Ogcorre que a interpretagdo meramente gramatical ndc &, com certeza, o
- melhor método exegético. Alids, para autorizados tedricos do direito, sequer
caberia alribuir-se a interpretagédo gramatical a qualidade de método, revelando-
se mais adequado o entendimento que a toma por simples dado revelador da
necessidade de elaboragao hermenéutica. Emoutrostenmos, o sentido meramente
gramiatical de dispasitivo de lel, guando se apresenta restritivo ou insuficiente aos
olhos do intérprete, reclama interpretacdo sistematica ou telecldgica,

Com efeito, ¢ entendimento de que ¢ contrato administrativo no poderia
estabelecer, em favor do poder piblico, as agfes estimatéria & executdria
especifica, tas-somente porque a letra da lei refere-se apenas a agio redibitdria,
ebastante dissoclade do sistema juridico sobre maiéria contratual. Neste, reserva-
se a vontade das partes uma determinada margem de aufo-requlagio dos
interesses, que se malerializa pelo instrumento contratual. Além do mais, a
interpretagdo merarmente gramatical do arl. 77 da Lel 8.686/93 conflita com a
interpretag&o meramente gramatical do ad. 54 da mesma lei. Por aquele, o
contrato seria meio inabil a disciplina das conseqliéncias advindas de vicio de
fornecimento (espécie de inexecucao parcial), enguants qua por esse Ultimo, o
contrato seria veiculo adeguado paraa mesma disciplina. A superagao do conflite
consiste em abandonar o planoc da fiteralidade da linguagem normativa e procurar
solugdes, integradas ao sistema juridico como um todg, que melhor atendam aos
interesses concretamenie considerados,

-Assim, a primeira tipdtese de aplicagio da {egistagio consumerista em
favor do poder pablicc pode ser apontada na previsdo contrateal de agéo
estimatoria ou executdria especifica, diante de vicio de fornecimento. Se o
contrato astabelecer expressamente essa conseqiidneia a inexecugao de seu
objeto, a Administracdo podera exigir do contratante a redugo proporgicnal do
prego ou, sendo, a superagio do vicic (se necessdrio com a substituigdo do
produto ou reexecugdo do servigo). Na sistermdtica da nova lei, impde-se a prévia
definicBo da possibilidade de exercicio da agéo estimatdria & da executdria
especitica {a no editai (Lei 8.6686/93, arts. 40, § 29, 1li e 62, § 19.

107



8. Apiicacao da Legislacdo Consumerista em
Favor do Poder Publico

N&o havendo, entretanto, clausula contratual fundamentando a agéo
estimatdria ou a executdria especifica, o poder pablico, com ¢ objetivo de as
exercer, poderia invocar a aplicagio, em seu favor, da legistagdo consumerista?
Aresposta - penso - € afirmativa, emvista do caréter supletivo das disposi¢bes de
dirgito privado, expressamente assentado peio legislador (Lei 8.666/93, art. 54).
Eventualmente, cbietar-se-ia, apontando-se para o pré-falado ant. 77 da nova lei
de ficitagbes, no sentido de se concluir pefa inexisténcia de lacuna legal, o que
desautorizaria o socorro asfontes supletivas. O contra-argumente a se considerar,
no entanie, € idéntico ao apresentado no item anterior, isto &, o da insuficiéncia das
interpretagBes meramente gramaticais e o do confiito entre a literalidade desse
dispositivo e a do art. 54, a recomendarem um esforgo exegético sislemético e
teleotdgico. '

M4 uma condigdo inafastavel, no entanto, para a aplicagéo do Caédigo de
Defesa do Consumidor, na tutela dos inferesses do poder piiblico adguirente de
bens ou servigos no mercado de consumo. O sentide scondmice do ato
adminisirativo de aquisigdo deve ser o de destinagdo final. Ou sefa, o contratante
deve ser, juridicamente, fomecedor - exercente de atividade empresatial voltada
ao suprimento do metcado consumidor, pela colocag@o de mercadorias ou
prestacio de servigo - € a necessidade justificadora da aquisig@o deve estar
relacionada com a utilizagie do bem ou servigo por servidores plblicos, no
exercicio de suas competéncias funcionais.

Se o ato de aguisigdo de bens ou servigos tem o sentido econdmico da
intermediacéo, como se verifica na contratagdo de obras no sistema vidrio, na
compra de medicamentos para postos de salde ou hospitais piblicos, na compra
de alimentos para a merenda escolar etc, entde o poder plblico ndc pode
pretender, se omisso o contralo, o exercicio da agfo estimatéria ou da acéo
execuldria especifica, como reagc ac fornecimentoviciado, simplesmente porque
néo se encontra na mesma situagdc fatica da dos consumidores (ou seja, na de
elo final da cadeia de circulagao de riquezas, dastruidor do valor de froca de bens
g servicos). Nessa hipblese, a alternativa € apenas a do. regime® juridico-
administrativo, ou seja, a a¢do redibitdria,
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9. Concluséo

E comum, apds a conclusdo do certame licitatério e da celebragio do
contrato de aquisicdo de mercadorias ou de prestagao de servigos, verificar ¢
poder pablico a presenca de vicio no fornecimento. Concretamente, a mercadoria
ouoservigo adquiridos nac atendem por completo as finalidades deles esperadas.
Caracteriza-se, pois, inexecugdo parcial do contrato administrativo, situagdo para
aqual resetvou anova lei de licitagoes, emprincipio, apenas a san¢do da rescisao
contratual {ant. 77).

H4, no entanto, situagbes emgue o mais interessante para ¢ poder pblico
ndo sefia, propriamente, a rescis@o do contrate, sequida da devolugdo da
mercadoria ou - gquando factivel - do servigo e indenizag@o por perdas e danos. A
demora na conclusdo de novo certame licitatério @ a reclamagdo contra o
fornecedor podem mostrar-se mais prejudiciais ac interesse publico do que
algumas outras alternativas que a moderna legislagdo consumerista contempla.
Cogita-se, exatamente, da juridicidade de o poder ptblico, ao invés de rescindiro
contrato, optar pela reducéo proporcional do prego {aglo estimatdria) ou pela
substituicgo do produto ou reexecuciio do servigo (a¢ao executoria especifical.

O exercicio dessas outras altemativas, diante de fornecimento viciadao, é
plenamente cabivel se ha previséo contratual, devidamente fundada em cldusula
editalicia da licitagde que precedeu & formalizacdo do contrato, Em quaisquer
condigdes, ainda que o sentido econdmico do ato administrativo de aquisicio,
nessa hipdiese, ndo se possa determinar como destinagdo final, poderd o poder
publico adotar a agao estimatoria ou a executdria especifica para solucionar o
viciamento do objeto. Ja, por oulro lado, se inexistente previso contratual, 0
exercicio dessas agdes contra o fornecimento viciado, somente se revela cablvel,
mediante a aplicagao subsididria do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.666/
93, art. 54, in fine). E, assim sendo, & indispensave! gue v sentido scondmice do
ato adroinistrative de aguisicio se revista de natureza de destinago final, inclusive
1o tocante a qualificac&o de fornecedor do contratante.
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Noftas do Autor

(1) Cfr. Bousgoignie, 1588:45/61.

{2) Para Bourgoignie, “la conception objective de la notion de consommateur
permet donc d'inclure dans le champ de précccupations du droit de la
consommation ies professionels, industriels, commergants ou prestataires de
services gui acquierent pour les besoins de leur entreprise, des biens
d'équipement, voire méme d’investissement” {1988:46).

(3) Para Lima Marques, “duas correntes doutrinarias j& podem ser claramente
determinadas, quanto a definicio do campo de aplicagdc do Cdodigo: os
finalistas e 0s maximalistas. Para os finalistas, pionegiros do consumerismo, &
definicio de consumidor é o pilar que sustenta a tutela especial, agora
concedida aos consumidores, Essa tutela sé existe porque o consumidor é a
parte vulneravel nas refagfes confratuais no mercado (...}, Propdem, entio,
que Se interprets a axpressac "destinatdrio final” do art. 2% de maneira restrita
{..}. J& os maximalistas, vém nas normas do COC o novo regulamento do
mercado de consumo brasileito, e ndo normas orientadas para proteger
somenie o consumidor-nao-profisgional” {1992:67/68).

{4) Vidigal, por exempilo, considera inaplicavel o Cddigo de Defesa do Consumidor
em favor do empresario. Para ele, "nfo ha (...} como supor que uma lei tutelar
do consumidor possa abranger relacdes entre empresas produtivas. Essas
relagBes so, tipicaments, relagdes de produglio, nunca de consumo. Nos
mercados, por exemplo, de bens de capital, ou de matérias-primas, ou de
quaisquer insurnos produlivos, de insialagfes & equipamanto ou de quaisquer
bens acessorios a produgde, nunca se fravam relagies de consumo {...). Nem
86 maténas primas, pegas, componentas 840 insumides num processo
produtivo {...}. Mesmo o3 alimentos @ vestudrio adguiridos para usc dos
trabaihadores se incorporarda ae conjunto dus custos produtivos da empresa
e se projetardo nos hens & servigos que, pela combinagdo dos fatores de
produche, irdo ser por ela clerecidos ao mercads” {1991:12/13).

{5} Sobre ¢ tema: Costho, 1992:36/43.

{8) Para Nunes, o Codigo de Defesa de Consumidor “regula também situagdes
ande haja “daestinatario final” que adquire o produto ou servico com finalidade
de producio de outros hens ou servigos, desde que ¢ bem ouservico adquindo
sejam oferecidos nonmaiments ou em sérig a0 mercado de consumo, através
do comércio & independentemente do use gue ¢ adquirente vai dar ac produto
ou servigo”. (1981:20),

{7) Para Mello, “importa assinalar que 0s Orgdes ndo s80 pessoas e ndo se
distinguem do Estado. Nada mais significam que os circulos de atribuigdes, os
feixes individuals de poderes {uncionais repartidos no interior da personalidade
estatal  expressados através dos agentes neles providos” (1981:68),
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{8) Clr. Ferreira de Almeida, 1982:11/27.

{9) Sobre otema, ver interessanie proposta de Benjamin acerca da superagao da
teoria tradicional dos vicios redibitdrios por uma teoria da qualidade do
fomecimento. (1991:23/43).

{10} A superagao do principic da relatividade operou-se, iniciaimente, na
jurisprudéncia norte-americana, na apreciagdo de casos relatives 3
responsabifidade dofabricante porfatodo produto. Para Phillips, “the breakdown
of the privity requirement is one of the hallmarks of modesn products liabifity.
This occurrence is a classic example of the evolutionary nature of common law,
as it develops to mest the felt necessities of the time” (1874:33/34). Ver,
também: Calvio da Silva, 1990:285/301.

{11} Cfr. Benjamin, 1991:83/108,

(12) Abstrai-se a quesifo, j&@ suficientemente examinada psla iecnologia
administrativa, acerca da natureza verdadeiramente contratual dos vinculos
juridicos que comumente se denominam coniralos administratives (Cfr.
Fleiner, 1833:367/171; Jéze, 1526:313/319; Castanc, 19870:514/518; Diez,
1965:435/440; Bandeira de Mello, 1969, 1:549/550; Mello, 1980:141/145).

{13} Cfr. por tedos: Debbasch, 1969:335/340; Diez, 1965:440/457; Muhoz,
19489:15/27,

{14) Ckr. por lcdos: Metlo, 1980:137/149; Figueiredo, 1989:131/137; Peflegrino,
1969:132/144,

(15) Para Celso Antonio Bandeira de Meilo, os contratos do direito privade da
administragio e os denominados cantratos administratives “estio parificados
pelomenos guanto ascondigdes e fonnalidades para estipulagio e aprovagio,
disciplinadas pelo dirsito administrativo do que resulta, caso violadas as
normas pertinentes, vicios especificos aestasfiguras; vale dizer: caracterizados
de acordo com oz principios e nonmag da direiic adminisirativo. Ditos contratos
difarem entre si quanto & disciptina do vinculo. Isto é: enquanto os contratos
de direito privado travados pefa Adminisiragdo regulam-se em seu contetido
pelas normas desta provincia do direifo - ressalvados os aspectos supra-
referidos - 08 “contratos administrativos” sujeitam-se as regras e principios
hauridos no dirgito psiblico, admitida, tde-s6, a aplicagéo supletiva de normas
privadas compativels com 2 indole publica do instituto. Tal disciplina marca-
se sobretudo (embara néc s06) pela possitsitidade da Administracéo instabilizar
o vinculo seja afferando unilatetalmente o que fora pactuado a respeito das
obrigagbes do confralante, seja extinguindo unilateralmente o vinculo”
{1980:138/139). -

{i8) Hely Lopes Meireiles propde, a partir do Dec.-lei 2,348/87, a classificagdo dos
contratos em rés categorias: os privedos, os semi-publicos e o3 administrativos.
Para ele, a Adminisiraggo Poblica participa apenas dos contratos dessas duas
ultimas espécies {1973:184/186). No entanto, se se considera a premissa de
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que o referencial basice para distinguir os contratos administrativos dos
privados & a faculdade de alteracin ou rescisdo unilaterat pelo poder publico,
deve-ge forgosamante concluir pela inexisténcia da classe dos contratos semi-
plblicos.

{17} ParaHely Lopes Meirelles, “contralo de fornecimento & ¢ ajuste adiministrativo
pelo qual a Administragdo adquire coisas mdveis {materiais, produtos
indusiializados, géneros alimenticios, ele.), necessanas a realizacio de suas
ohras ou & manulengdo de seus sewvigas, {..). Conquanto a compra seja um
negdcio de dirgiio privado, caracterizads pela transferdncia do dominio de
certacoisa porum dos contratantes ¢ pagamento de pregu cerin & am dinheiro,
pelo outro, conforme a conceltuagdo dos Cddigos Civil{art.1.222) ¢ Cumercial
{ant. 191}, o contrato de fomecimento & Administragio sujeita-so 808 Mesmos
principios gernis que disciplinam a formagdo e execugdin dos demais contrates
administrativos {..}." {1873:319).

{18) A tutela contratual do Codigo de Defesa do Consumidor, refativaments aos
direifos do contratants que adere as condicdes unilaterais imposias pela outra
pade, ndo tem, a meu ver, aplicagdo am favor do podec plblico. Este jd se
ancontra suficienternants protegido pelo regime juridico-administeative, nesse
tema. Sobre a ftela coniratual da legisfacdo consumerista, ver Nery Jr.,
1881:270/388 ¢ Calnis-Auloy, 1980:121/152.
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