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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N° 1913122 - DF (2020/0340919-0)

RELATOR : MINISTRO FRANCISCO FALCAO

RECORRENTE : COMPANHIA IMOBILIARIA DE BRASILIA TERRACAP
ADVOGADO : GIRLENO MARCELINO DA ROCHA E OUTRO(S) - DF026611
RECORRIDO : PAULO ROBERTO DE OLIVEIRA

ADVOGADOS : CRISTIAN KLOCK DEUDEGANT - DF024734

ALEXANDRE MOURA GERTRUDES - DF037121

EMENTA

ADMINISTRATIVO. CIVIL. CONTRATO
ADMINISTRATIVO. APLICACAO SUPLETIVA DAS NORMAS DE
DIREITO PRIVADO. ART. 54 DA LEI N. 8.666/1993. COMPENSACAO.
POSSIBILIDADE. RECURSO ESPECIAL PROVIDO.

I — Trata-se de recurso especial em que empresa publica requer a
aplicabilidade do instituto da compensagdo em contrato administrativo
decorrente da aquisicao de imoveis;

IT — Na origem, o particular ajuizou acdo ordinaria com pedido
de tutela de urgéncia, pretendendo reaver valores pagos no contrato de
compra e venda do imovel, considerando que, apos a rescisao unilateral do
contrato, a empresa publica compensou valores devidos por ele. Sustenta
que ndo requereu nem deu anuéncia com essa compensacao, razao pela qual
ela ndo poderia ocorrer.

IIT — A sentenca e o acordao julgaram procedentes os pedidos,
sob o entendimento de que ndo ha previsdo no edital que permita a
recorrente efetuar a compensacdo dos valores com débitos de outros
contratos, bem como nao houve a autorizagdo do particular.

IV — Entretanto, o art. 54 da Lei n. 8.666/1993 estabelece que as
regras do Direito Privado podem ser utilizadas supletivamente no ambito
dos contratos admirativos. Precedente.

V — A luz dessa previsio legal, é possivel que o instituto da
compensacao, modalidade de extingdo das obrigagdes, seja aplicado ao caso
concreto, permitindo-se que a recorrente compense seus débitos com os
créditos do particular, na forma prevista no art. 368 do Codigo Civil.

VI - A compensagdo ocorre quando duas pessoas forem, ao
mesmo tempo, credora e devedora uma da outra, de modo que as



respectivas obrigacoes se extinguem até onde se compensarem.

VII - A norma civilista exclui a possibilidade da compensagao,
tdo-somente, no caso de “mutuo acordo” ou quando ocorrer “renuncia
prévia” de uma das partes, na forma prevista no art. 375, situagdes que nao
ocorreram na presente hipotese.

VIII — Recurso especial provido.
ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas, acordam
os Ministros da Turma, por unanimidade, dar provimento ao recurso, nos termos do voto
do Sr. Ministro-Relator.

Os Srs. Ministros Herman Benjamin, Mauro Campbell Marques e Assusete
Magalhdes votaram com o Sr. Ministro Relator.

Brasilia, 12 de setembro de 2023.

Ministro FRANCISCO FALCAO
Relator
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respectivas obrigacoes se extinguem até onde se compensarem.
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RELATORIO

Paulo Roberto de Oliveira ajuizou a¢do contra a Companhia Imobilidria de
Brasilia - Terracap alegando ter adquirido da ré, por meio de licitagdo, imével localizado
em Santa Maria/DF, pagando um sinal e o restante financiado, e que pagou regularmente
até a 59° parcela, tentando renegociar a divida administrativamente, ndo sendo atendida

sua solicitacao.

A Terracap comunicou o cancelamento da venda, mas o autor ndo obteve o

reembolso da quantia que pagou, que ja teria, no total, superado o preco do imdvel.

A sentencga julgou os pedidos procedentes, determinando a devolugdo das
parcelas pagas a autora, com a devida correcao, excluido o valor pago como sinal, ¢
afastando a pretendida compensagao, pela ré, dos valores recebidos com débitos

relacionados a outros contratos (fls. 243-250).

De acordo com o Juizo “a quo”, ndo ha previsao no edital que permita a
recorrente efetuar a compensacao dos valores com débitos de outros contratos, bem como

nao houve a autorizacao do particular.

Em grau recursal, o Tribunal de Justi¢ca do Distrito Federal e dos Territorios

manteve a sentenga, nos termos assim ementados (fl. 468):

DIREITO ADMINISTRATIVO E CIVIL. LICITACAO PUBLICA. TERRACAP.
EMPRESA PUBLICA. COMPRA E VENDA DE IMOVEL. EDITAL. NATUREZA
VINCULANTE. NEGOCIO JURIDICO. DESISTENCIA UNILATERAL.
CONSEQUENCIAS PRE-FIXADAS. SEGURANCA JURIDICA. COMPENSACAO COM
OUTRAS DIVIVDAS. IMPOSSIBILIDADE.

1. O Cédigo de Defesa do Consumidor ndo se aplica a relacdo juridica em analise,
pois se trata de contrato firmado entre a empresa publica e o particular, atraindo a incidéncia
das normas afetas ao direito administrativo e, subsidiariamente, do Coédigo Civil. Na
condi¢do de empresa publica, a TERRACAP procede a alienagdo de imdveis em
observancia do respectivo procedimento licitatorio, nos moldes da Lei n. 8.666/1993.

2. O edital possui natureza vinculante e norma de ordem publica, cujo conteudo
assegura a previsibilidade de comportamento a ser praticado tanto pelo Poder Publico,
quanto por particulares.

3. O instrumento convocatdrio prescreve que, sobre o montante a ser restituido ao
promitente comprador do imdvel, na hipdtese de desisténcia unilateral da avenca, sera
abatido o importe financeiro pago a titulo de sinal e as dividas tributérias relativas ao bem



transacionado. Fixou-se, por conseguinte, um limite legal aquilo que pudesse ser descontado
pela empresa publica.

4. Nao se qualifica possivel haver a retencdo ou compensagdo de demais valores, por
parte da TERRACAP, fora dos contornos delimitados no edital, ainda que proveniente de
dividas de outros contratos, porquanto cada contrato, em respeito as normas administrativas
que os disciplinam, conjuntamente com o edital respectivo, esta adstrito aos limites legais
impostos, a fim de conferir seguranca juridica aos administrados.

5. Apelagdo desprovida.

Os embargos de declaragdo opostos foram rejeitados (fls. 494-503).

Companhia Imobilidria de Brasilia - Terracap interpds recurso especial, com
fundamento no art. 105, III, a ¢ ¢, da Constituicdo Federal, invocando dissidio
jurisprudencial e alegando a violagao do art. 368 do Cddigo Civil, em razao de o acordao

recorrido ndo ter permitido a compensagao.

Afirma que o autor ja possuia um débito relativo aos demais imoveis que
adquiriu, acumulado em R$ 12.000.000,00 (doze milhdes de reais), enquanto que o
cancelamento do imovel em questdo gerou um crédito ao autor na ordem aproximada de

R$ 1.000.000,00 (um milhdo de reais).

Sustenta, ainda, equivocada a tese do decisum sobre inaplicabilidade do
instituto da compensacao por se tratar de divida oriunda de licitacdo publica, mesmo
reconhecendo que o art. 54 da Lei de Licitagdes possibilita a aplicacdo das regras

previstas no Codigo Civil aos contratos administrativos.
Contrarrazdes ofertadas as fls. 534-547.

Manifestacdes das partes em relagdo a suposta perda do objeto do recurso (fls.

563-572, 576-570).

E o relatoério.

vVOTO

A questdo controvertida do presente caso refere-se a possibilidade da
Recorrente — Terracap compensar créditos e débitos com o recorrido, no ambito de
contratos administrativos decorrentes da aquisicdo de imdveis comerciais na regido de
Santa Maria/DF.

O acoérdao recorrido, ratificando a sentenga, entendeu pela impossibilidade da

compensacao, nos seguintes termos:

"A controvérsia resume-se em estabelecer se é possivel a compensagao do valor a ser



recebido pelo autor com os débitos que este possui perante a empresa publica, os quais estdo
relacionados a outros contratos de compra e venda de outros imdveis que nao fazem parte
do presente litigio.

[...]

A Lei n. 8.666/1993 e o edital regulamentador do certame, ambos no mesmo sentido,
prescrevem que a parte desistente do negécio juridico deve arcar com todos os efeitos
decorrentes da ruptura e, assim sendo, a rescisdo do pacto, cabe registrar, ndo constitui
violagdo ao principio da isonomia no procedimento licitatério, uma vez que tanto no
momento de contratar como no momento de rescindir, a parte subsumiu-se a regra
indistintamente aplicada.

Conlfira-se a clausula 52 do Edital (ID 15147127 —f£. 23):

52) Em caso de rescisdo do Contrato com o licitante comprador e, em havendo débito
tributario regularmente apurado e, ocorrendo a hipdtese de devolucdo das prestacdes pagas,
a excecdo do sinal e principio do pagamento, serd procedido a compensagao entre os valores
eventualmente pagos pela TERRACAP a titulo de tributos com o total das parcelas a serem
devolvidas

[...]

Fixada pela sentenca a obrigacdo de devolver os valores, apds o abatimento da
quantia paga a titulo de sinal e demais débitos tributarios relacionados ao lote n. 07, a
empresa apelante pleiteia aumentar o montante financeiro a ser por ela abatido. Entende que,
como o autor estd inadimplente com o pagamento de dividas relacionadas a aquisi¢do de
outros imoveis, pode haver a compensagao do crédito proveniente do presente caso.

A compensacdo de créditos, nos termos do que dispde o art. 368 do Codigo Civil, ¢
possivel quando duas pessoas sejam, simultaneamente, credora e devedora, uma da outra,
extinguindo-se as obrigagdes até onde se compensarem. Devem ser observados, contudo, os
requisitos previstos no art. 369 do Codigo Civil, quais sejam, dividas liquidas, vencidas e de
coisas fungiveis. Trata-se de forma de extin¢do de obrigacdes, que deve ser autorizada,
quando ndo convencionada em contrato, se atendidos os requisitos do artigo 369 do Codigo
Civil, quais sejam, dividas liquidas, vencidas e de coisas fungiveis.

Entretanto, conforme exposto anteriormente, nota-se que o negocio juridico celebrado
entre as partes decorre de prévia licitagdo, com a finalidade de regularizar areas do Distrito
Federal e cumprir a fun¢do social da propriedade. Trata-se de contrato administrativo,
devendo ser aplicada a Lei n. 8.666/1993 ¢ demais normas de ordem publica como fontes
principais para analise do litigio e, de forma subsidiaria, o Codigo Civil.

O edital regulamentador do certame estabeleceu, pormenorizadamente, as
consequéncias juridicas em fun¢do descumprimento do negocio pelo autor. A clausula n. 52
prescreve que, sobre o montante a ser restituido ao promitente comprador do imovel, sera
abatido o importe financeiro relativo ao sinal e as dividas tributarias relativas ao bem
transacionado. Fixou-se, por conseguinte, um limite legal aquilo que pudesse ser descontado
pela empresa publica na hipdtese de desfazimento unilateral da avenca.

O edital possui natureza vinculante e norma de ordem publica, cujo contetido
assegura a previsibilidade de comportamento a ser praticado tanto pelo Poder Publico,
quanto por particulares. Nao se qualifica possivel haver a retencdo de demais valores, por
parte da TERRACAP, fora dos contornos delimitados no edital, ainda que proveniente de
dividas de outros contratos, porquanto cada contrato, em respeito as normas administrativas
que os disciplinam, conjuntamente com o edital respectivo, esta adstrito aos limites legais
impostos, a fim de conferir seguranca juridica aos administrados.”

Contudo, ao contrario do que determinado no acdérdao hostilizado, a Lei n°

8.666/93, que institui as normas para licitagdes e contratos da Administracao Publica e

que era aplicavel ao tempo da realizagdo do contrato, determina em seu art. 54 que as

regras do Direito Privado podem ser utilizadas supletivamente no ambito dos contratos

admirativos.

Sendo vejamos:

Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas



clausulas e pelos preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os
principios da teoria geral dos contratos e as disposi¢des de direito privado.

A luz dessa previsao legal, vislumbra-se ser plenamente possivel que seja
aplicada a compensacdo de créditos e débitos nos contratos administrativos, mesmo que

nao haja previsao nos instrumentos convocatorios.

A compensac¢do ¢ uma modalidade de extin¢ao das obrigagdes, prevista no art.

368 do Cddigo Civil, com a seguinte redacao:

Art. 368. Se duas pessoas forem ao mesmo tempo credor e devedor uma da outra, as
duas obrigagdes extinguem-se, até¢ onde se compensarem.

Ressalte-se que essa Corte ja teve oportunidade de se manifestar acerca da

possibilidade de aplicagdo das normas de direito privado nos contratos administrativos:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
ADMINISTRACAO PUBLICA. CONTRATO COM INSTITUICAO FINANCEIRA.
TRANSFERENCIA BANCARIA. EQUIVOCO. ACAO DE INDENIZACAO.
APLICACAO DO CDC A ADMINISTRACAO PUBLICA SOMENTE EM SITUACOES
ESPECIFICAS SE EXISTENTE VULNERABILIDADE. SUMULA 7/STJ.

1. Trata-se, na origem, de acdo de cobranca ajuizada pelo Distrito Federal contra o Banco de
Brasilia S.A e particular devido a transferéncia bancaria feita pela instituicdo financeira em
favor de pessoa diversa da que deveria ser beneficiada, em razdo de a Secretaria de Obras do
Distrito Federal ter enviado dado incorreto da conta.

2. Em primeiro grau, o pedido foi julgado improcedente, mas a Apelagdo da instituicdo
financeira foi provida.

3. Cinge-se a controvérsia a saber se a Administracdo Publica pode ser considerada
consumidora de servigos por ela contratados.

4. O conceito de consumidor consta do art. 2° do CDC, verbis:

"Consumidor ¢ toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou servico como
destinatario final."

5. Nao se desconhece a existéncia de precedentes do Superior Tribunal de Justica afastando
a incidéncia do CDC em contratos em que ¢ parte a Administragdo Publica (REsp
527.137/PR, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, DJ 31/5/2004, p. 191; e REsp
1.745.415/SP, Rel. Ministro Paulo de Tarso Sanseverino, Terceira Turma, DJe 21/5/2019).
Embora exista doutrina que defenda que o conceito de consumidor ndo abrange o Estado,
por entender que ndo existe desequilibrio entre o fornecedor ¢ a Administragdo Publica, em
virtude do regime juridico administrativo, em que ha supremacia do interesse publico sobre
o privado, e pela prestacao, objeto e condigdes contratuais serem definidos pelo Estado, esse
ndo € o entendimento que deve preponderar.

6. A Administraciao Publica pode ser considerada consumidor de servicos, porque o
art. 2° do CDC nio restringiu seu conceito a pessoa juridica de direito privado, bem
como por se aplicarem aos contratos administrativos, supletivamente, as normas de
direito privado, conforme o art. 54 da Lei 8.666/1993, e, principalmente, porque,
mesmo em relacdes contratuais regidas por normas de direito publico
preponderantemente, é possivel que haja vulnerabilidade da Administragao.

7. Apesar de a Administracdo Publica poder definir o objeto da licitacdo (bens, servigos e
obras), o fato é que serdo contratados os disponiveis no mercado, segundo as regras nele
praticadas, de modo que o Estado ndo necessariamente estara em posi¢do privilegiada ou
diferente dos demais consumidores, podendo, eventualmente, existir vulnerabilidade
técnica, cientifica ou econdmica, por exemplo.

8. A existéncia das clausulas exorbitantes que permitem a modificagdo das clausulas
contratuais ¢ a revisao diante de fatos supervenientes, além das prerrogativas decorrentes do
regime juridico de direito publico ? como a possibilidade de aplicar sangdes, fiscalizar e



rescindir unilateralmente o contrato e recusar o bem ou servigo executado em desacordo
com a avenca ou fora das especificacdes técnicas ?, conferem condi¢do especial a
Administracdo, dispensando-se o uso do CDC, na maior parte dos casos.
9. Contudo, a legislagdo especial relativa a contratacdo de bens, obras e servigos publicos
ndo confere prote¢do direta & Administracdo Publica na posi¢do de consumidora final ou
usudria de servigos, sendo que a propria Lei de Licitacdes e Contratos prevé a aplicagdo
supletiva das normas de direito privado.
10. Além disso, a Administracdo Publica celebra contratos regulados predominantemente
por regras de direito privado, nos termos do art. 62, § 3°, da Lei 8.666/1993, como os de
locacao, seguro e mesmo os bancarios, como € o caso dos autos.
11. Apesar de ndo ser o caso em exame, ndo se podem olvidar, ainda, os pactos feitos pelas
pessoas juridicas de direito privado que exploram atividade econémica: empresas publicas e
as sociedades de economia mista. Nessa ultima situacdo, tais empresas nao celebram
contratos administrativos, nao incidindo as clausulas exorbitantes.
Por ndo serem contratos administrativos ndo se justifica afastar a aplicagdo do CDC.
12. Portanto, diante de determinadas circunstincias do caso concreto, quando os
instrumentos previstos na legislacdo propria foram insuficientes ou insatisfatorios, deve ser
assegurara a aplicagdo do Codigo de Defesa do Consumidor & Administragdo Publica.
Nessa linha ja decidiu o Superior Tribunal de Justica: RMS 31.073/TO, Rel. Ministra Eliana
Calmon, Segunda Turma, DJe 8/9/2010.
13. Na hipoétese dos autos, a afericdo das circunstancias do caso concreto para apuracio da
existéncia de excepcionalidade e vulnerabilidade da Administracdo demanda reexame do
conjunto fatico-probatorio dos autos, de modo que incide no caso a Simula 7/STJ.
14. Recurso Especial ndo conhecido.

(REsp 1772730 / DF; RELATOR Ministro HERMAN BENJAMIN; SEGUNDA
TURMA; DATA DO JULGAMENTO: 26/05/2020; DJe 16/09/2020)

(grifos nossos)

Pela redagdo do ja transcrito art. 368 do Codigo Civil, a compensagdo ocorre

quando duas pessoas forem, ao mesmo tempo, credora ¢ devedora uma da outra; nessa

hipdtese, as respectivas obrigacdes extinguem-se até onde se compensarem.

Mostra-se possivel, portanto, que ocorra a compensacao na presente hipotese.

Por fim, a norma civilista exclui a possibilidade da compensacao, tdo-somente,

no caso de “mutuo acordo” ou quando ocorrer “rentincia prévia” de uma das partes, na

forma prevista no art. 375, situagdes que ndo ocorreram na presente hipotese.

Ante o exposto, dou provimento ao recurso especial da Terracap para permitir

a compensacao de seus débitos com os créditos do particular, na forma prevista no art.
368 do Codigo Civil.

E 0 voto.
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