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RECURSO EM MANDADO DE SEGURANGCA N° 32.263 - RJ (2010/0099248-2)

RELATOR

. MINISTRO HERMAN BENJAMIN

RECORRENTE : BANCO BRADESCO SA

ADVOGADO
RECORRIDO

. FREDERICO G F T DE OLIVEIRA EOUTRO(S)
: MUNICIPIO DE PETROPOLIS

PROCURADOR : ANDERSON MORAES GARCIA EOUTRO(S)

EMENTA
ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. CONTRATO.
PRESTACAO DE SERVICOS BANCARIOS. DISTINCAO ENTRE
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E CONTRATOS DE DIREITO
PRIVADO DA ADMINISTRAGAO. RESCISAO. INTERESSE PUBLICO.
CLAUSULA EXPRESSA. PROCESSO ADMINISTRATIVO PREVIO.
AUSENCIA DE OBRIGATORIEDADE.
1. Cinge-se a controvérsia a definir se o recorrente possui o direito liquido e certo
de impedir a rescisdo unilaterd, sem prévio processo adminidrativo, pelo
Municipio de avenca celebrada para a prestacdo de servicos bancarios aos
servidores da Administragdo Publica municipd e a ela propria.
2. O mévd invocado pelo ente plblico — a maior rentabilidade proporcionada pelo
contrato com outra ingtituicdo financeira — é eemento de extrema relevancia a
andise de questdo fundamenta para o dedinde da presente controvérsia e
consiste em definir a natureza juridica do negécio firmado entre o Municipio de
Petropolis e o Banco Bradesco S/A.
3. O objeto da relacéo juridica sob andlise revela, em primeiro lugar, que, ao
contrario do denominado pelas partes, ndo se esta diante de convénio, mas de
verdadeiro contrato. O pacto firmado entre recorrente e recorrido ndo tem como
findidade a realizacdo de objetivos de interesse comum, traco fundamental a
configuracdo de convénio. Esta claro que o Banco visava a ampliacéo de sua
clientela e do volume de recursos financeiros depositados em agéncia a ele
pertencente. Por sua vez, buscava o Municipio se valer de servigos bancarios
para movimentar recursos e efetuar pagamentos aos servidores.
4. A hip6tese ndo se enquadra como tipico contrato adminigrativo e mais se
gproxima do que a doutrina classifica como contrato de direito privado da
Administragéo.
5. No presente caso, 0 objeto do contrato n&o consiste em prestacdo de servico
publico, tampouco traduz diretamente uma utilidede publica fruivd peos
adminigtrados. O traco de verticalidade e a posicéo do ente publico como detentor
do jus imperium se fazem menos presentes nesse tipo de contrato de Direito
Privado da Administracdo, embora lhe sga natural a incidéncia de agumas
normas derrogadoras do direito comum, que se manifestam pelas denominadas
clausulas exorbitantes.
6. Consgderando-se que se trata de contrato predominantemente de Direito
Privado, deve prevalecer, em principio, a vontade manifestada no momento da
celebragdo, em que se consgnou que O Municipio "podera rescindir
unilateramente, a qualquer tempo, quando houver interesse plblico e
conveniéncia da Administragdo Pablica’ (fl. 56).
7. O ingtrumento contratual Ndo faz mencao a necessidade de instaurar processo
adminigrativo prévio a rescisdo, de modo que se mostra perfeitamente cabivel a
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extincdo na forma edtipulada no art. 473 do CC, sobretudo pela natureza do
objeto: "A resilicBo unilatera, nos casos em que a lel expressa ou implicitamente 0
permita, opera mediante deniincia notificada a outra parte”.

8. Mesmo em hipdteses que versavam sobre contratos adminigratives, o STJ
concluiu que inexiste direito liguido e certo do particular em impedir que o Poder
PUblico proceda a rescisdo unilaterd, com base nos arts. 78, XIl, e 79, |, da Le
8.666/1993 (REsp 1.223.306/PR, Rel. p/ Acorddo Ministro Cesar Asfor Rocha,
Segunda Turma, DJe 2.12.2011; RMS 27.759/SP, Red. Minisro Humberto
Martins, Segunda Turma, DJe 24.9.2010; RMS 20.264/RO, Rel. Minidro Luiz
Fux, Primeira Turma, DJ 1.3.2007, p. 226).

9. Portanto, ndo se pode impedir que a Administracéo Publica promova a rescisdo
unilateral de contrato de Direito Privado da Administracdo, com base em juizo de
conveniéncia e oportunidade nele autorizado por clausula expressa.

10. Recurso Ordinario ndo provido.

ACORDAO

Vidos, relatados e discutidos 0s autos em que sfo partes as acima indicadas,

acordam os Minigros da SEGUNDA Turma do Superior Tribund de Judticar "A Turma, por
unanimidade, negou provimento ao recurso ordin&io, nos termos do voto do(a) Sr(a).
Minigro(a)-Rdator(a), sam destague e em bloco.” Os Srs. Minisros Mauro Campbell
Marques, Diva Mderbi (Desembargadora convocada TRF 3a. Regido), Castro Mera e
Humberto Martins votaram com o Sr. Minisro Relator.

Bradilia, 20 de novembro de 2012(data do julgamento).

MINISTRO HERMAN BENJAMIN
Reator
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RECURSO EM MANDADO DE SEGURANGCA N° 32.263 - RJ (2010/0099248-2)

RELATOR : MINISTRO HERMAN BENJAMIN
RECORRENTE : BANCO BRADESCO SA

ADVOGADO : FREDERICO G F T DE OLIVEIRA E OUTRO(S)
RECORRIDO : MUNICIPIO DE PETROPOLIS

PROCURADOR : ANDERSON MORAES GARCIA EOUTRO(S)

RELATORIO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Relator): Trata-se

de Recurso Ordin&rio interposto contra acdrdéo do Tribund de Jugtica do Estado do Rio de
Janeiro assm ementado:

MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. CONVENIO COM INSTITUICAO FINANCEIRA.
REVOGACAO. JUiZO DE CONVENIENCIA E OPORTUNIDADE.
CONVENIO COM PREVISAO EXPRESSA DE RESCISAO.
PRERROGATIVA DA ADMINISTRACAO. PODER DISCRICIONARIO
NO INTERESSE PUBLICO. SEM HONORARIOS, NA FORMA DA
SUMULA 512, DO E. STF. ORDEM DENEGADA (fl. 377).

Os Embargos de Declaracéo foram rgjeitados (fls. 390-393)

Em suas razdes, o recorrente dega que 0 ato adminidraivo que anulou o

contrato de prestacdo de sarvicos fo nulo, por auséncia de motivacdo e de processo

adminigrativo. Afirma gque a manutencéo da relacéo contratua atende ao interesse pablico.

Contrarrazfes asfls 431-441.
O Minigério Piblico opinou pelo néo provimento do apdlo (fls. 459-462).
Eordatorio.
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RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA N° 32.263 - RJ (2010/0099248-2)

VOTO

O EXMO. SR. MINISTRO HERMAN BENJAMIN (Réelator): Cinge-se
a controversia a definir se o recorrente posaui 0 direito liquido e certo de impedir a resciséo
unilaterd pelo Municipio de avenca celebrada para a prestacdo de servigos banc&rios aos
servidores da Adminisraco PUblicamunicipd e adapropria

A autoridade gpontada como coatora judtificou 0 ato nos seguintes termos

Ao contr&rio do que narra 0 Impetrante, o Interesse plblico é
latente ja que salta aos olhos na smples andlise do Convénio rescindido e do
Contrato Celebrado diretamente, que a diferenca de valores a ser recebido pelo
Municipio é muito ata, peo mesmo periodo contratua (fl. 230).

Como se percebe, a Adminisracéo invoca, como razéo de interesse plblico
para motivar a rescisio do contrato, a celebracdo de outro masrentavel.

O mévd invocado pelo ente plblico — a maor rentabilidade proporcionada
pelo contrato com outra indituicio financara— é demento de extrema rdevancia a andise de
questéo fundamenta para o dedinde da presente controversa e congste em ddfinir a natureza
juridicado negécio firmado entre 0 Municipio de Petropolis e o Banco Bradesco SA.

Cumpre, nesse passo, pontuar as principais dausulas contratuais contidas no
ingrumento a0 qua as partes denominaram de "Indrumento paticular de convénio de
cooperacdo técnicae adminigrativa' (fls. 54-58):

a) seu objeto é a prestacdo de servigos pelo Bradesco ao Municipio;

b) a Administragéo deveria manter o processamento da folha de pagamento de
todos os servidores ativos e de cerca de 2000 (dois mil) inativas, com exclusvidade, em
determinada agéncia do Banco;

) centrdizacdo pelo ente publico, em conta-corrente na dudida agéncia, do
pagamento de fornecedores, bens, servigos, insumos e demais movimentagdes financeras,

d) da mesmaforma, a centrdizacdo na concessdo de empréstimos consignados

em folha de pagamento dos servidores e na arrecadacdo de taxas e tributos, ressavados os
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casos de recolhimento em indituigdes financairas governamentas,

€) 0 Banco, com contraprestacdo, pagaria a0 Municipio o vdor de R$
5.000.000,00 (cinco milhdes de reais), de forma parcelada;

f) comprometimento da ingtituicéo financeira de praticar taxas competitivas com
0 mercado e de inddar mais 2 (dois) postos de atendimento e etronico;

g) prazo contratud de 5 (cinco) ancs,

h) possibilidade de rescisio imediata e sem qualquer aviso, nas hipdteses de
h.1) inadimplemento das obrigagdes; h.2) recuperac@o judida ou extrgudicd; h.3) vontade
unilaterd dos contratantes, mediante dentincia com antecedéncia minmade 60 (sessenta) dias,
h.4) ato unilaerd do Municipio, a qualguer tempo, quando houver interesse publico e for
conveniente a Administracéo, independentemente de interpelaco judidd ou extrgudicid, sem
gue isso importe dever de indenizar.

O objeto da rdacéo juridica sob andlise revela, em primero lugar, que, ao
contraio do denominado peas partes, ndo se esta diante de convénio, mas de verdadeiro
contrato. O pacto firmado entre recorrente e recorrido nd tem como findidade a redizacéo
de objetivos de interesse comum, traco fundamental & configuracdo de convénio. Esté claro
que o Banco vissva a ampliacédo de sua dientda e do volume de recursos financeros
depositados em agéncia a de pertencente. Por sua vez, buscava 0 Municipio se vder de
Servigos bancarios.

A hipitese ndo se enquadra como tipico contrato adminigrativo e mas se
goroxima do que a doutrina dassfica como contrato de direito privado da Administracéo.

Celso Antonio Bandera de Mdlo assm didingue essas duas figuras

2. Nem todas as relagdes juridicas travadas entre Administracdo

e terceiros resultam de atos unilaterais. Muitas delas procedem de acordos de
vontade entre 0 Poder PUblico e terceiros. A estas Ultimas costuma-se denominar
"contratos'.

Dentre eles disinguem-se, segundo a linguagem doutrinaria
corrente;

a) contratos de Direito Privado da Administraco;

b) "contratos adminigrativos'.

Os primeiros regem-se quanto ao contelido e efeitos pelo Direito
Privado e os segundos reger-se-iam pelo Direito Adminigtrativo. Assm, como



)
>

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

L

exemplos dos primeiros tém-se a compra e venda de um imévd, a locacéo de
uma casa para nda ingaar uma reparticdo publica etc. Exemplificam os
segundos a concessao de uso de bem publico.

3. Uns e outros estdo parificados pdo menos quanto as
condigbes e formdidades para edtipulacdo e aprovacdo, disciplinadas pelo
Direito Administrativo; do que resultam, caso violadas as normas pertinentes,
vicios especificos a estas figuras, vae dizer: caracterizados de acordo com os
principios e normas de Direito Adminigtrativo.

4. Ditos contratos diferem entre S quanto a disciplina do vinculo:
Isto & enquanto os contratos de Direito Privado travados pela Administracéo
regulam-se em seu conteldo pelas normas desta provincia do Direito —
ressalvados 0s aspectos suprareferidos — o0s "contratos adminigtrativos'
assujeitam-se as regras e principios hauridos no Direito Pdblico, admitida téo-so, a
aplicacdo supletiva de normas privadas compativeis com a indole publica do
ingtituto (Curso de Direito Administrativo, 26% ed., S0 Paulo, Maheiros, 2009,
fls. 608-609).

Por sua vez, Maia Sylvia Zandla Di Pietro chama atencéo para o objeto
contratud como demento didintivo entre as duas espécies de contrato celebrados pela
Adminigraco. A autora airma que "0 que se conddera essencid para a caracterizacéo do
contrato adminigraivo € a utilidade publica que resulta dir etamente do contrato” (Direito
Administrativo, 212 ed., S0 Paulo, Atlas, 2008, p. 244, destaques no origind). Nessa linha,
contrato adminigtrativo é aquele mediante 0 qua se busca prestar servigo publico, entendido
como "toda dividade que o Estado assume, por lhe parecer que a sua redizacdo era
necessaria a0 interesse gad e que a iniddiva privada era insUfidente para redizar
adequadamente” (Ob. cit., p. 244). E aremaa "quando a Adminisracéo celebra contrato
cujo objeto gpenas indiretamente ou acessoriamente diz respeito ao interesse gerd (na medida
em que tem repercussao orcamentaria, quer do lado da despesas, quer do lado dareceita), da
se submete ou pode submeter-se ao direito privado” (Ob. cit., p. 244).

No presente caso, 0 objeto do contrato ndo consste em prestacdo de sarvico
pablico, tampouco traduz diretamente uma utilidade publica fruive pelos adminigtrados.

O traco de verticdidade e a posicéo do ente publico como detentor do jus
Imperium se fazem menos presentes nesse tipo de contrato de Direito Privado da

Adminigracéo, embora lhe sga naurd a incidéncia de normas derrogadoras do direito
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comum, que se manifestam pelas denominadas dausulas exorbitantes.

Condderando-se que se trata de contrato predominantemente de Direto
Privado, entendo que deve prevaecer, em principio, a vontade manifestada no momento da
celebracdo, em que se conggnou que o Municipio "podera rescindir unilaeradmente, a
qualquer tempo, quando houver interesse publico e conveniénciada Administracéo Publica’ (fl.
56).

O ingrumento contratuad n&o faz quaquer mencdo a necessidade de se indaurar
processo adminidrativo prévio a resciséo, de modo que se modtra perfeitamente cabivd a
extincdo na forma edipulada no art. 473 do CC, sobretudo pea naureza do objeto: "A
reslicdo unilateral, nos casos em que a le expressa ou implictamente o permita, opera
mediante dentncia notificada a outra parte'”.

Mesmo em hipdteses que versavam sobre contratos adminigraivos, o STJ
conduiu que inexige dirato liquido e certo do paticular em impedir que o Poder Plblico

proceda a rescisdo unilatera, com base nos art. 78, Xll, e 79, |, daLe 8.666/1993, in verbis:

Art. 78. Congtituem motivo para rescisao do contrato:

(...)

XIl - razbes de interesse plblico, de dta relevancia e amplo
conhecimento, justificadas e determinadas pela méxima autoridade da esfera
adminigtrativa a que esta subordinado o contratante e exaradas no processo
adminigtrativo a que se refere o contrato.

Art. 79. A rescisdo do contrato podera ser:
| - determinada por ato unilaterd e escrito da Administracéo, nos
casos enumerados nos incisos | a X1l e XVII do artigo anterior.

Cito precedentes das Turmas de Direito Plblico:

RECURSOS ESPECIAIS. MANDADO DE SEGURANCA.
CONTRATO ADMINISTRATIVO DE PRESTAC}AO DE SERVICOS
FINANCEIROS E OUTRAS AVENCAS. RESCISAO DO CONTRATO POR
INTERESSE PUBLICO (ART. 78, INCISO XII, DA LEl N. 8.666/1993).
DESNECESSIDADE DE PREVIO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO.
CELEBRACAO DE NOVO CONTRATO COM OUTRA INSTITUICAO
FINANCEIRA.

- Independente de prévio procedimento administrativo a resciséo
unilateral do contrato pela administracdo publica, vinculada, especificamente, a
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"razdes de interesse publico, de dta relevancia e amplo conhecimento, justificadas
e determinadas pela maxima autoridade da esfera adminidrativa a que esta
subordinado o contratante e exaradas no processo adminidrativo a que se refere
o contrato” (art. 78, inciso Xll, daLe n. 8.666/1993).

Recursos especiais providos para denegar a seguranca.

(REsp 1223306/PR, Red. Minisro MAURO CAMPBELL
MARQUES, Rd. p/ Acorddo Ministro CESAR ASFOR ROCHA, SEGUNDA
TURMA, DJe 02/12/2011).

RECURSO ORDINARIO. MANDADO DE SEGURANCA.
RESCISAO UNILATERAL DE CONTRATO ADMINISTRATIVO.
INTERESSE PUBLICO. CONVENIENCIA. ART. 78, XII DA LEl N.
8.666/93. POSSIBILIDADE. PEDIDO DE ANULACAO DE CERTAME.
IMPOSSIVEL. RESSARCIMENTO DE DANOS POSSIVEL, POREM NAO
PEDIDO.

1. A legidagdo fixa a posshilidade de que o contrato
adminigrativo sgja rescindido unilateralmente pela conveniéncia da administracéo
(art. 78, caput, da Le n. 8.666/93); no entanto, a prerrogativa deve observar
estritamente as hipoteses previstas no art. 78, da L& de Licitagdes e Contratos.

2. Na hipdtese de rescisdo por interesse pablico (art. 78, Xll, da
Le n. 8.666/93), deve haver oportunidade de manifestacdo ao contratado,
motivagdo e caracterizacdo do interesse publico, bem como a apuragdo de perdas
e danos - se for do interesse do contratado.

3. No caso concreto, o contratado fol chamado a manifestar-se
sobre o vaor da contrapartida, bem como houve estudo de alternativas mais
rentaveis a administracéo; logo, foi regular e amparada legalmente a rescisdo; o
respeito ao contrato - sob o pleito de pacta sunt servanda - ndo pode se dar
contra o interesse publico.

4. N&o existe direito liquido e certo contra a realizacéo de licitacdo
regular para a escolha de contratado, com base no pretenso direto de
manutencdo de contrato mais oneroso, ou menos favordvel a administrago;
inteligénciado art. 78, XlI, daLe n. 8.666/93.

5. O Unico direito que assigtiria a0 contratado seria pugnar pelo
ressarcimento de eventuais perdas e danos advindos da rescisdo unilaterad que,
todavia, néo foi objeto de pedido.

Recurso ordinario improvido.

(RMS 27.759/SP, Rd. Minisro HUMBERTO MARTINS,
SEGUNDA TURMA, DJe 24/09/2010).

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. LICITACAO.
FALTA DE COMPROVACAO DA SUA REALIZACAO. INTERRUPCAO
DE PRESTACAO DE SERVICOS. RESCISAO DE SUPOSTO CONTRATO
ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. INEXISTENCIA DE
DIREITO LIQUIDO E CERTO. NECESSARIA DILACAO PROBATORIA.

(...)

4. In casu, a pretensdo engendrada no mandado de seguranca ab
origine esbarra em 6bice intrangponivel, consubstanciado na auséncia de direito
liquido e certo, consoante se infere do voto-condutor do acérddo hogtilizado,
verbis: "(...) "Sendo ato precario ndo existe direito liquido a ser amparado por
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mandado de seguranca, nem haveria de ser exigido se o impetrante tivesse sido
contratado regularmente, por meo de licitacdo, e issO 0 requerente ndo
comprovou de plano.”

5. Ad argumentandum tantum, sobreleva notar, que em face de
contrato adminidrativo seria cabivel a rescisdo unilateral pela Administracéo,
calcada no principio da Supremacia do Interesse Plblico sobre o privado, que
norteia todo o contrato adminidirativo, consoante se extrai do teor dos artigos 78,
XIl c/c art. 79, I, da Le 8.666/93. Nesse sentido abalizada doutrina do saudoso
jurista Hely Lopes Meirdles. "A rescisdo adminigtrativa por interesse pablico ou
conveniéncia da Administragdo tem por fundamento a variagdo do interesse
piblico, que autoriza a cessagdo do guste quando este se torne indtil ou
prgudiciad a coletividade. Ao efetivar a rescisdo por interesse publico, a
Administracdo podera fixar o valor da indenizacéo cabivel, verificado através de
operacdes contébeis. O contratado ndo poderd opor-se a medida, mas, ndo
concordando com o vaor da indenizacdo, devera recorrer as vias judicas
adequadas, pleiteando unicamente a justa reparacéo dos danos sofridos com a
anteci pada extin¢do do contrato.” (in Direito Adminigtrativo Brasileiro, Sdo Paulo,
Maheiros, 312 Edicdo, 2005, p. 247.)

(...)

7. Assevera-se por fim, que eventua indenizacdo néo encontra
sede propria de postulagdo no ambito do writ.

8. Recurso ordinéio desprovido.

(RMS 20.264/RO, Re. Minigro LUIZ FUX, PRIMEIRA
TURMA, DJ 01/03/2007, p. 226).

Portanto, ndo se pode impedir que a Administracdo Publica promova a resciséo
unilaterd de contrato de Direto Privado da Administracéo, o qud contém déusula expressa
nesse sentido, e posterior contratacdo mas benéfica, com base em juizo de conveniéncia e
oportunidade nele autorizado.

Diante do exposto, nego provimento ao Recur so Ordinario.

E como voto.
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CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, a0 apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisio:

"A Turma, por unanimidade, negou provimento ao recurso ordinério, nos termos do voto
do(a) Sr(a). Ministro(a)-Relator(a), sem destaque e em bloco."

Os Srs. Ministros Mauro Campbell Marques, Diva Maerbi (Desembargadora convocada
TRF 3a. Regido), Castro Meira e Humberto Martins votaram com o Sr. Ministro Relator.



