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como processos de licenciamento de construgdes, de loteamentos,
desmembramentos, certidbes, cte.}, as partes poderfio fazer-ge
representar por quaisquer mandatarios, através de instrumento
regular de mandato;

8.4 — Nos processos mencionados ne item anferior,
também og despachantes estaduais deverfo apresentar instru-
mento regular do mandate, pois que a.Lel’ n.° 2, de 1960, sd~
mente lhes outorga mandato ticito nos processos fiscais, de
natureza essencialmente tributaria (arts. 1.° e 4.9)”.

SHo @sses os pressupostos que, no meu entender, delimitaram quase
totalmente a matéria. :

E foi baseado néles e na Resolugio n.° 25, de 5 de cutubro de 1962,
logo depois incluida como item 126 do. Boletim 1.2 43, de 7 de novembro
de 1962, que elaboramos a minuta anexa de decreto, que nfo esgota ©
assunto, mas creio que a disciplina em grande parte. a

Aproveitamos a oportunidade, para incluir na refgp'{da minuta uma
disposi¢io sobre as certiddes expedidas pela Secretaria ide Finangas, rela-
tivas & inscrigo fiscal de imbveis, hem como uma oitra relativa s cer~
tiddes que se referem a funciondrio, sua vida funcional, seu exercicio, etc.
{Portaria n.° 509, de 10 de agdsto de 1953 e art. 203, do Estatuto).

Rio de” Janeiro, 31 de outubro de 1967,

Pauio pe ArruQuErQUE MARTINS PEREIRA
Procurador do Estado

CONCESSAO PARA EXPLORAGCAG DE POSTOS D GASO-
LINA. OUTORGA INTUITU PERSONAE. PROIBICAO DE
TRANSFERENCIA DO CONTRATO

O Departamento do Patriménio, em administracio anterior, colocou
em concorréncia piiblica a exploragio de postos de gasolina, de propriedade
do Estado, situados enr virics pontos da cidade, concorréncia essa vencida
pela firma Postos Rodovidrios Petrominas S. A., a qual assinou com o
Estado tantos contratos quantos postos de gasolina foram dados em con-
corténeia, cujos textos sfo absolutamente iguais, podendo servir como
exemplo para exame aquéle que diz respeito & bomba de gasolina sita
no Largo da Lapa, junto & igreja ali situada,

2. O contraty do Estado com o FPetrowminas — Por &sse contrato,
a Petrominas obrigou-se a explorar o servigo de venda, a varejo e a qualquer
do povo, de gasolina e 6leos lubrificantes, bem como assumiu o dever
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de fornecer dgua e ar a velculos automotores (cldusula primeira), durante
o prazo de 5 (cinco) anos (cliusula décima pi‘imeira), devendo ser o
servico prestado diretamente ao piblico pela prépria concessionaria, que
ndo o poderia fransferr ow ceder a terceiros ou sequer dé-lo, em garantia
(idem). Estabeleceu-se contratualmente, como se vé, o principio da eve-
ctsgdo pessoal. O contrato em tela, registrado que foi no Fgrégio Tribunal
de Contas, teve seu inicio' no dia 20 de fevereiro de 1963, devendo ter-
minar no dia 19 de fevereiro da ano préximo seguinte.

3. Estd éle, portanto, eny vigor; e, a partir do dia de seu térmo
de inicio, disciplina imperativamente a atividade da corcessiondria como tal,
isto €, como entidade que se substituwiu ao Poder Piblico na exploracio
do servigo e, nessa condigiio, é obrigada a pautar ‘sua atividade em rigida
obediéneia ao conjunto de preceitos juridicos disciplinadores do servigo
piblico. A Petrominas, a partir do momento em que se inicion a vigéncia
do contrato, ¢ uma colaboradore da Adminisivagio, sujeita dessa forma a
um status todo especial, cujas regras sio de natureza dmperativa, sendo
ilicita téda e qualquer declaragfio de vontade ou realizagio de ato material
incompativels com ésse sfefus.

4. O controto da- Petrominas com o Oleowmar — Face diividas
surgidas na execuciio do contrato, a firma Oleomar Comércio ¢ Represen
tagdes Ltda. enderegou carta a éste Departamento declarando-se comissdria
du Petrominas para a execugdo da concessio de servico piiblico em tela,
conforme contrato cuja cdpia apresentou, sendo que a dita Oleomar, para
justificar sua atuacio no caso, afirmou encontrar~se na situagdo de simples
administradore da concessfio (“mantém com a requerente apenas um con-
trato de administragio dos referidos postos”). Realmente, do ponto de
vista econémico a qualificacia empregada pela Oleomar é perfeita, pois
efetivamente ela se substituin & Petrominas (como esta se havia substi-
tuido ac concedente) na exploragio do servigo pfiblico.

5. A Oleomar recebeu da Petrominas a posse dos postos de gasolina
(clausula segunda), comprometendo-se a manté-los em funcionamento
(clausula terceira) inteiramente A sua custa (clausula quarta)., Perante
os terceiros, a Oleomar deveria obrigar-se em nome préprio, ficando res-
ponsavel perante a Petrominas pela solvéncia dos mesmos (clausula ter~
ceira, pardgrafo tinico), sendo sua remuneracfio, devida pela “administracio,
geréncia e operagio” (é expressio textual) do contrato, estipulada na
base da “comissio de revendedor”, tal como fixada pelo, Conselho Na-
cional de Petrdleo, com algumas modificacbes ali pactuadas.

6. A4 natureza furidice do contrato enive o Petrominas e o Oleomar
— O contrato em exame recebeu das sociedades que lhe sfio partes a
qualificacfo juridica de comissiio mercontil, Seria ela exata? No momento
em que surgiu o acdrdo de vontades consubstanciado no instrumento em
exame, o contrato de comissfo mercantil encontrava-se, como ainda hoje
ge encontra, disciplinado pelos arts. 165/190 do Cédigo Comercial,
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Por essas normas, o comissirio devera
ceitos em nome préprio, de tal form
entregues pelo comitente aparecerio perante cs terceiros como  sendo
de sua propriedade, eis que a tnica entidade a fazer parte dos contratos

de venda serd a firma comissria, permanecendo inwisivel o comitente,
Veja-se a propésito o art. 166 do Cédigo de Coméreio:

necessdriamiente contratar com ter~
a que as mercadorias oue lhe forem

YO comissério, contratande em sen fréprio nome, ou nome
da sua firma ou razio social, fica diretamenie obrigado gs
pessoas com guem contratar; sem que estas tenham acio’ contra
o comitente, nem é&ste contra clas; salvo se o comissario fizer
cessdo de seus direites a favor de vma das partes”,

7. Esta situacio de completo  desconhecimento em que deve ficar
0 comitente constitui a prépria esséneia do contrato de comissio, o qual,
caso venha a ser conhecida a identidade do ccunitente, imediatamente ge
transforma em contrato de mandato, tornando-se o cogﬁitente mandaonte
€ o comissario mandatdrio, sendo reguladas suas relagfes por ésse insti-
tuto. B a licdo, entre nds, do cléssico CARVALHO DE MENDON(}A:

“Se 0 comissario conclui o negécio mercantil em nome do
camitente, indicando-o ou mencionando-o, mutilado fica em sua
esséncia o contrato de comissio” (Tratado de Direito Comercial

" Brasileiro, vol. 6.2, parte II, Rio, 1934, pag. 306).
i

A razio de ser dessa modificacdo na estrutura do contrato & evidente,
pois a atividade de algum sujeito de direito, praticando atos juriclicos
et nome de alguém, identificadn no contrato, consiste exatamente no
exercicio da atividade de mandatdrio, confcrme defini¢io legal :

“Dé~se mandato mercantil quando um comerciante confia
a outrem a gestdo de um ou mais negdcios mercantis, olrando
o mandatdrio ¢ obrigando-se em nome do comitente” (art. 140
do Cédigo de Coméreio}.

8. Néo podem existir quaisquer ddvidas a respeito. Tddas as vézes
nas quais o comitente desejar se efetue o negdcio em seu nome, imediata~
mente se alterard a natureza do contrato, o qual passard autcmaticamente

a categoria de mondato mercantil, T raga~se 4 colagio o ensinamento de
GrUNzUT: ' '

“Se il commitente vuole, i
quale egli ha dato Pincarico vens
deve volerlo expressamente o anch

biole, che Vatto del
pin suo nome, egli
$onte, ma indubitaig-
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mente, In tal caso, non ha un contratto di comissione, wma un
mandato commerciale, percié non si applicano § principi gi.umdam
propri della commissione, ma guell del mandato commes‘fcwl.e: .
(omissis)” (I Cowmtratéi di Mediazione, no Mcmwle di Diritio
Commerciale, de ENDEMANN, vol. 3.°, Parte T, Napcles, 1859,
pag. 238).

O contrate de comiss3o constitui, alids, um dos pr-incipa%s argumentos
em favor da tese que rejeita’ a validade juridi.ca de am 80 d1sc1phname‘ﬂto
para tddas as situacbes juridicas de direite privado, pois do ponto d(? vista
do direite civil constitui mtida aberraciio o fato de alguém estar I?ratican;do
alos em nome proprio mas em favor de terceiro e segupdo as instrucdes
déste dltimo, Trata-se, efetivamente, de controto comerﬂ‘mli a pedir fi1sc1~
plinamento tcdo préprio, completamente diverso dos principios: gerais do
direito civil.

9. Ora, na espécic em exame, tivemos oportunidade para acentuar
(§ 5.9 acima), que a Oleomar, por férga c.lo contrato em vigor, deveria
confratar com terceifos em nome dela propria, ficando a Petrominas com-
pletamente alheia a transagdes desta natureza, '.J_" udoy !eva a crer (ue, neste
ponto, haja ocorrido uma énterpretagio cuténiica (cis que e‘fetua_d.a entre
as proprias partes do megdcio), pela qual a Oleom’m,‘ao adquiriyr mer-
cadorias de terceiros, praticaria o ato em sew préprio nome, tmas, ao
vendé-los a terceiros, bem ccmo ao presiar oy servigos a que se ob'rlgoﬂu,
praticaria tais atos em uome de FPelrowinas. Esta ¢ a dnica exphcagafz-
para o Tato, que nos foi dado a conhecer pelo Servn;? de Proprzo§ Esta}dugl%
déste Departamento {orgio controlador da concessfio) e que nos pro’pr{c‘)&.
pesscalmente confirmamos, de estar sendo executa,'do 0 servigo plblico
em nowme exclusivo da Petrominas, sendo essa a ‘tnica designagiio de que
tem noticia qualquer wusuaric do servigo da identidade do autor da
prestagéo,

10. Todos os titules e denominagfes existentes nas hombas de
gasolina do servigo detém o nome da Petrominas e os operadores das bombas
jaunais declaram estar a servign da Olejoxlnar, tudo se passau?do, ‘fre1_1jte a0
terceiro que fév usudrio, como se a at1v1dad’e'da Oleoma{ jamais t1vesls_e
lugar. Em tais condigbes, nio .pode haver divida quanto & erronea qua 11
ficagiio juridica do contrato existente entre Petrominas e Qleomar, o qp{l
constitnl mandate mercantil e nio comissio, tendo em vista haver sido
completamente apagada a posi(;ﬁ_o da Oleomar em suas at1v1illades €omao
prestadora do servigo. O usudrio procura os poﬂstos de gaso u?a p?rqu(ra
siiq (ou éle pensa que 0 sejam) da ’Petrommas € ndo. da Oleomar; q;z;gug
atrito na prestacio do servico serd, em consegiiéncia, de responsa lle’L e
da Petrominas e ndo da Oleomar, Frente ao ﬂPoder Put_)hco,ntam ém,
todas as relagfes juridicas geradas pela execugio do servigo tém coma.
objeta a Petrominas e nfo a Oleomar.

.
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1. A alteragdo na identidade do concessiondrio — Do que se disse
alé agora resulta claro ¢ inequivoco haver ocorrido alteragio na identidade
do concessiondrio, A auséncia de publicidade formal da ocorréncia de
substituigiio do sujeito passivo da obrigagio apresenta~-se insuscetivel de
qualquer divida, tanto por ser éste o resuitado incontrovertivel da, analise do
contrato existente entre Petrominas e Oleomar, como face 3 declaraciio desta
Gltima, na carta junta ao presente, na qual se declara titular de “contrato
de administragio” dos postos de gasolina. Bste, exatamente, constitui o
objeto do contrato de concessio outorgado pelo Estado a Petrominas,
ne qual, sendo o Estado proprietdrio do local ¢ da maquindria, o presiagio
2 que se obrigou a concessiondria consiste na administracio do servigo,
ou sejg a compra de gasolina e sua venda aos usudrios, bem como a
prestagio das servigos de formecimento de ar e dgua.

12, O contrate adwinistrative ¢ a execugdo do servico — Nos con-
tratos em geral, a identidade do sujeite passivo da obrigacio possui enorme
importdncia, eis que o objeto do contrato, para que resulte a gdsto do
interessado, nfo poucas vézes sdmente podera vir a ser qjétua.do por ceria
¢ determinade pessoa, tendo em vista o resultado da,‘atividade anterior
da mesma, de tal modo que o outro contratante possd’ vir a ter regular
certeza da qualidade da prestagio por éle desejada. Nos contratos admi-
nistrativos apresenta-se ainda mais intensa essa necessidade do exame da
identidade da pessoa que ird efetuar uma prestaglio necessdria ao servico
phblico, tendo em vista que éste, visando satisfazer necessidades da cole-
tividade, #%o pode ser objeto de interrupedes, sendo indispensivel a quem
0 exercga deter os meios necessirios 4 consecugio das atividades proprias.
do servigo.

13, Por ésse motivo, & pacifico screm os contratos administrativos
efetvados intuttu personas, isto &, levando sempre em consideragio a iden-~
tidade daquele gtie vai colaborar com o servigo pliblico. Especialmente no
que tange aos contratos de concessdo de servigo piblico, o conhecimento
desta identidade se apresenta dotada de relevincia ainda maior, pois nela
ocorre uma verdadeira substituigio do executante do servigo, o qual deixa
de ser o Poder Piiblico e passa a ser o concesstondrio, que deve possuir
um raro conjiunto de qualidades simultdneamente morais, econdmicas, admi-~
nistrativas, técnicas, tédas elas capazes de assegurar ao servigo a regulari-
dude e contimwidade que The sio essenciais. B o que nos lembra o eminente
Professor Jizr;

Il wy a pas de contrat administralij qui ait un coractére
plus personnel gue celui de concession de service public. L'adwmi-
nistration se substitue un entreprenewr powr Dexploitation du
service; elle le choisit avec soim, parce que lo concession ne
signifie pas que Podministration se désintéresse du service Pri
blic. Bien loin de I3, le concédant swrveille constammeni le
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concessionaire ofin gue Iexplottaiion soit toujours satisj’qxis{{nﬁe
pour le public. L'intuitus personae est essentiel” (Les Principes
Générans du Droit ddministratif, 3.2 ed., vol. 4.9, Paris, 1934,
pag. 194).

14. Exatamente devido a indispensabilidade da prestagdo pessoal
da obrigagio por parte do concessiondric, licito nfio se apresenta a éste

efetuar a transferéncia parcial on total do contrato {(seja mediante qual f6r

a operagio de dircito utilizada) a terceiros, impondo-se-lhe, muito pelo
contririo, o dever de respeitar o principio da execugiio pessoal. ' Tamanha
é o importincia désse principio para a boa {:egularidado do servico que se
entende perfeitamente dispensivel a existéncia de regra contratual (na au-
séneia de preceito legal a respeito), impondo a proibigio de ceder o con~
trato, pois o impedimento & da prépria natureza do contrato:

“Méme lorsque le contrai ne subordonne pas expressément
lo validité des cessions et sous-traités ¢ Uogrément de Padwi-
wistration, lo necessité de cet agrément wen est pas moins
certgine” (LAUBADERE, Tvaité Théovigue et Pratigue des Con-
trots Administratifs, Paris, 1956, 2.° vol,, pag. 103).

15. Apresenta-se indispensivel, como se v.é,. a Foncm‘c.l(incz‘a' de
Administragiio Publica para que o confrata administrativo seja va].1d:a~-
mente transferido daquele a quem foi inicialmente outorga}do a terceiros,
pois, nessa ocasifie, a entidade piiblica competenite procederd ao exame da&j
condigdes personclissimas do substituto, Verlflca'ndo se 0 Iesmo Fletem as
qualidades necessirias para a execugdo do servigo a que se ref{ern— o con-
trato. No caso do pedido de transferéncia vir a ser negado, é crlaro que
o concessiondrio nfio podera efetua-lo, assim como jama}s pode1:a csade&oe
de iniciativa prdprie. Trata-se de interdigfo absolultaa,' cujo respeito € fu_n~
damental e que importa, caso se verifique a desobec!lenma do concessionario,
em uma inegavel sanciio de sew procedimenio dlicito. Em verdade, encen
tramo-nos perante normal decorréncia de todo e qualguer ato pratm.acﬂlo
em desconformidade com a ordem juridica: esta, como verdadeira con‘d?gao
de sua prépria existéncta, institul para as declaragdes c!e vontade e_m{hdg,s.
com infringéncia do direito positivo uma sangio, que varia em conformidade
com o grau do ilicito praticado.

16. No caso especifico da cessio de contrates adn_ﬁnisjsraﬂtivgs, da‘.
sangio a ser aplicada (€ claro que na finica. hipdtese d.a inexisténcia de
autorizagio da Administragio Piblica) consiste na nulidade dol j)roprfio'
contrato de comcessio, de tal forma é grave a falta cometida pelo

concessiondrio:
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“La nécessité de Uautorisation entraine Villicité des cessions
of Sous-traités wnon  aulorisés; ceus-ci somt attachés &’ une
nullité d’ordre public, suscepiible par conséquent d’gire sou-
levée doffice par le juge” {LLAURADERE, ddem, pag. 108).

Com efeite, a ngo ser na hipdtese de paralisagio do servico, dificil-
mente poderia existir no servigo piiblico em regime de coticessio fato
de tamanha gravidade como a transferéncia sem autorizagio, pois, desco~
nlecidos s atributos personalissimos do névo prestador de servicos {que
pode ser pessoa totalmente incapaz de exercer a atividade objeto de con-
cessio), éste, pessoa possivelmente sem idoneidade, poderia paralisar o
servigo, gerando tremendos inconvenientes bara o ptiblice, em cujo bene-~
ficio exclusivo féra éle criado,

17, A norma contvatual proibitiva —— Na espéeie em exame encon.
tramo-nos, porém, perante hipétese na qual existe regra contratun expressa
impedindo a transferéncia do contrato a terceiros; trata-se da j4 anterior-
mente citada cldusula décima primeira, in wverbis: Fi )

%
“Bste contrato, que ters a vigéncia deg’5 (cinco) a%s, nio
poderd ser transferido, cedido, nem dado em garantia a terceiros”,

Niao obstante, conforme vimos acima, a atual entidade que, efetiva-
wiente, presta ao pablice o servico que foi concedido 4 Petrominas & a
Oleotnar, Esta &ltima & quem se encontra na posse do imével do Estado
onde se encontram as bombas de gasolina ¢ ela, somente ela, administra
0 servigo, entrando exclusivamente em contato com o piiblice seja na venda
de gasolina e lubrificantes, seja na prestagio dos servicos de fornecimento
de dgua e ar. Em resumo: ocorren g substituicio da Petrominas tela
Oleomar na presiacio da obrigagio criada pela concessio de servigo piblico
em telo,

18.  Note-se, a propésito, ser por completo indiferente para a carac-
terizaciio do dnadimplemento contratual o natureza juridica do ato pelo qual
2 Petrominas transferiu 4 Oleomar a execugio da prestagio a que ela
propria se ohrigara perante o Estado. Seja. de mandate ou comissio mere
cantil o tipo de negécio juridico existente entre as duas, de quaiquer forma
€ certo, constituindo fato absolutamente incontrovertido, nio mais se en-
contrat a Petrominas no exercicic da atividade de cencessiondria. fiste
¢ ponto fundamental da presente anilise: ocorreu rvitida infragio contra-
tual por parte da entidade que recebeu a incumbéncia de exercer o ser-
vigo piiblico, por haver ela outorgadc a terceiros o dever de executar o
contrato que sdmente ela poderia efetuar; nio obstante, o contrato pode
vir a ser por ela novamente exercido de forma regular, eis que, seja como
mandinte (no caso de se tratar de contrato de mandeio), seja como comi~
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tente (se o contrato for de mediagdo), nada impede proceda de imediato
4 rescisGo do mesmo, retirando a Oleomar do servigo, o qual ela, Petro-
niinas, voltaria a exercer pessoal e diretamente.

19, B de assinalar-se que, uma vez _conhecida. por éste Departa~
mento tal situagfio, foi a Petrominas advertida para imediatamente para~
lisar tal estado de coisas, voltando a exercer gbessoaf e dwetamem.gf o ser-
vigo. Tal adverténcia féz surtir os devidos efeitos, havendo a referida em~
présa encaminhado o oficio de fls. 30, datado de 13 do corrente, Pelo quz-a.l
épresentou copia do distrate efetuado entre el'a e a Oleomvar,‘mm data
do dia anterior, -pelo qual tais firmas convencionaram vescindir o con-
trate ora em exame. I3 interessante notar que as partes ‘do negdcio dre-'
ram-lhe, no instrumento de distrate, exatamente a guahficaga? que ;10;, .
em o presente parecer, entendéramo;}he ser exata, 15t'o ¢, a de mandato
wmercontil, pois, ao invés de se qualificarem como com:@t_ente e comissdria,
houveram por acertado declararem-se locador e locatdric.

20.  As san¢des pelo imadimplemento do; contrato — Sefia de aphcaf;
se & Petrominas alguma sancio pela ocorténcia c'1e infragfio contrz:lt_ua.
HEm sentido estrito, talvez fosse cabivel ésse procedimento face aos térmos
em que foi langada a clausula décima terceira do contrato; do ponto de
vista de orientacio administrativa, entretanto, pensamos possa vir a ser
relevoda, se a tanto anuir a Administragio que{"u')r, a apl'mca(;;f.o de pe11:a~
lidade, tendo em vista haver a firma concessioniria atendido as po;nglt?mf
¢bes déste Départamento -sdbre a indispensivel necessidade da ﬂmodlﬁcar-
<40 na forma pela qual a concessio estava se‘nclo efetua(?a.. Impoe~§e ape-~
nas o exame in Joco para verificagio de quaisquer possiveis tentativas de
induzir em érro o Poder Pfiblico mediante a apresentagfo de documeqto.
esplrio, além de proceder a exame na contabilidade da firma concessio-
naria. | .

21, Conclusio. TFace a0 exposto, somos de parecer que, uma vez
remetida a espécie ao exame da douta Procuradoria Gs:ral, deverl.'f), esﬂte
Departamento, ao receber de Volt?_ o processo, determinar a rea 1213;;)&0
do exame pericial na escrita da firma, solicitando para tanto a C(?'a: O
ragio do Departamento de Contabilidade, bem como Proceder'a. verifica~
<o da ocorréncia de prestagio pessoal da concessiondria nos virios postos
de gasolina objetos do contrato.

Ric de Janeiro, 23 de dezembro de 1967,
Rocaa Lacda

Proctirador do Estado .
Assessor do Departamento do Patrimdnio




