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RESUMO

Os contratos dependem de requisitos objetivos e subjetivos para sua constituicdo, além
disso, a satisfacdo dos interesses das partes depende, sem  prejuizo de outras
consideragcdes, do elemento da vontade exteriorizado pelos contratantes. Algumas das
classificagdes contratuais mais utilizadas foram salientadas. Por conseguinte, destacam-se
no presente trabalho os principios da autonomia privada, autonomia da vontade, res inter
allios, do consensualismo, do e da boa fé objetiva. A formagdo do contrato, em regra,
ocorre a partir de etapas preliminares, enquanto que a extin¢do contratual se coaduna com
institutos diversos, 0s quais implicam em consequéncias e responsabilidades as partes
distintas.

Hé4 conceituagdes abrangentes e outras restritas para designacdo dos contratos
administrativos. Dois principios sdo fundamentais deste ramo do direito: o da liberdade do
individuo e o da supremacia do interesse publico.

Particularidades dos contratos administrativos se denotam pelas prerrogativas da
administracio em relacdo ao particular, oriunda da verticalidade natural entre os
contratantes.

Nessa esteira, em diversos aspectos, a rescisdo no contrato administrativo se revela distinta
da rescisao evidenciada entre particulares.

As hipéteses legais que permitam a rescisd@o do contrato administrativo pelo poder publico
sdo deveras subjetivas (artigo 78 da Lei n° 8.666/93), em clara em afronta a seguranca
juridica, a qual deveria ser contemplada, considerando primordialmente relativa auséncia
de isonomia na relacdo. O rol contido no referido artigo nao pode ser classificado como
taxativo, o que ndo torna despropositada o estudo do tema, se revelando fundamental,
outrossim, a efetiva observancia dos principios constitucionais da ampla defesa,
contraditério e do devido processo legal para a quebra do vinculo do contrato

administrativo por iniciativa do poder publico.

Palavras chave: contratos, contratos administrativos, rescisio do contrato administrativo,

hipdtese de rescisdo do contratos administrativos, anélise do artigo 78 da Lei n° 8.666/93.



RESUMO EM LINGUA ESTRANGEIRA - INGLES

Contracts depend on objective and subjective requirements for its formation, in addition to
satisfying the interests of the parties depends, notwithstanding other considerations, the
element will externalized by contractors. Some of the most commonly used classifications
contract were highlighted. Therefore, we highlight in this paper the principles of private
autonomy, freedom of choice, the res inter allios, consensualism, and the aims of good
faith. The formation of the contract, as a rule, occurs from preliminaries, while the
contractual termination is consistent with many institutes which imply consequences and
responsibilities to different parts.
There are other conceptualizations comprehensive and restricted to designated
administrative contracts. Two principles are central to this branch of law: the freedom of
the individual and the supremacy of the public interest.
Particularities of administrative contracts if denote the prerogatives of management in
relation to the particular originating from natural uprights between contractors.
On this track, in many respects, the administrative contract termination reveals distinct
termination seen between individuals.
The legal events that allow termination of the administrative contract by the government
are indeed subjective (Article 78 of Law No. 8.666/93), in clear affront to the legal
security, which should be addressed considering the relative lack of equality in the
relationship. The list contained in that article can not be classified as categorical, which
makes it not unreasonable to study the topic if revealing crucial, moreover, the effective
observance of the constitutional principles of legal defense, contradictory and due process

to break the bond administrative contract in question on the initiative of the government.

Keywords: contracts, government contracts, contract termination administrative event of

termination of government contracts, analysis of article 78 of law n° 8.666/93.



1 Introducao

O presente trabalho versa sobre a recisdo do contrato administrativo pelo
Poder Publico, a partir de um estudo abrangente dos contratos de modo geral e, ao final,
pela andlise pormenorizada dos artigos exibidos na Lei n® 8.666/93, os quais regem o tema.

Por meio da presente dissertacdo, ¢ da intencdo do Autor salientar as
diversas hipdteses que contemplam o Poder Publico, a fim de que a recisdo de uma avenga
celebrada com o particular possa ser rescindida se houver estrita fundamentacdo das
disposi¢cdes legais atinentes e/ou haja consonancia com entendimento jurisprudencial
firmado sobre a matéria. A objetivada seguranca juridica dos entes publicos e privados,
destarte, s6 pode ser atingida se houver um claro entendimento acerca da subsuncdo do
ordenamento juridico aos casos especificos.

Como cedico, primordialmente a Lei n°® 8.666/93 € alvo constante de
diversas criticas pelos operadores do direito, seja pela inegdvel omissdo consubstanciadas
nas lacunas legais verificadas ou ainda pelo excesso de subjetivismos. Levando-se em
conta a notdria premissa de que o Poder Publico s6 pode agir caso haja permissdo para
tanto e que o particular, por seu turno, deve nortear seus atos a partir do que o ordenamento
ndo proibe e, sem prejuizo de outros reflexos danosos, as incongruéncias desse diploma
legal levam a questionamentos e discussdes das mais diversas ordens.

Nao obstante, considerando primordialmente a verticalidade na relacdo
entre os entes privados e publicos, na qual a Administracdo se vale de prerrogativas e
privilégios em relacdo ao particular, nossa legislacdo ndo poderia deixar de delinear de
forma clara se determinada hipétese pode, ou ndo, ensejar a ruptura da avenga.
Lamentavelmente, contudo, consoante serd demonstrado, € verificado excessivo
subjetivismo nas fontes que se aplicam as espécies.

A metodologia do presente trabalho consiste no levantamento de
informacdes consideradas importantes da acepcdo do contrato de forma genérica até a
relacdo dos entes publicos e privados celebrado por meio de contratos administrativos que
contém particularidades, ora levantadas. Constam no presente trabalho, outrossim, para o
estudo da recis@o do contrato administrativo por iniciativa do poder publico, sobretudo
referéncia a Lei n° 8.666/93 e, em menor escalada, inser¢@o de jurisprudéncias atinentes as

hipéteses usuais e legislacdes esparsas.



Aquele que possui o conhecimento da matéria, certamente estard a um
passo adiante dos demais. A formacdo, constituicdo, execu¢do e rescisdao do contrato
administrativo s6 poderao ser ministradas se o ordenamento juridico que permeia a matéria

seja evidenciado e analisado.



2 Contratos

2.1 Conceito e classificacao

Dentre as diversas conceituacdes de contrato na doutrina, sem adentrar nos
pormenores da questdo, pode-se salientar as defini¢des de Alvaro Villaga Azevedo (2002,
p.- 21), segundo a qual: “contrato é a manifestacdo de duas ou mais vontades, objetivando
criar, regulamentar, alterar e extinguir uma relacdo juridica (direitos e obrigagoes) de
cardter patrimonial” ou nas palavras de Orlando Gomes (1994, p. 10) contrato é o
“negocio juridico bilateral, ou plurilateral, que sujeita as partes a observdncia de conduta
idonea a satisfacdo dos interesses que regulam. » (grifos nossos).

Em termos praticos no cotidiano - que muitas vezes contempla o uso
informal da palavra -, o termo contrato pode apresentar duas acepgdes: tanto um simples
acordo de vontades, como o instrumento pelo qual o contrato se materializa, devendo
sempre nos atentarmos que a forma escrita ndo € o meio exclusivo de exteriorizacao deste
negocio juridico.

Sendo contrato um negdcio juridico, para a sua validade requer-se atencao
aos elementos contidos no artigo 104 do Cdédigo Civil, quais sejam: agente capaz, objeto
licito possivel e forma prescrita ndo defesa em lei”.

O respeito a vontade das partes, por conseguinte, é requisito fundamental

de qualquer contrato, nao podendo deixar de ser verificado:

“Além desses requisitos gerais, comuns a todos os atos juridicos, outro deve ser
ainda acrescentado em matéria contratual, o acordo de vontades, o
consentimento reciproco. Ai estd o elemento essencial, mais caracteristico dos
contratos. Pode ser expresso ou tdcito.” > (grifos nossos)

Ha requisitos subjetivos, outrossim, para sua validade como: existéncia de
duas ou mais pessoas, capacidade genérica das partes, aptidao especifica para contratagio
além do consentimento dos contratantes, consoante destacado acima.*

Consigne-se, ademais, requisitos objetivos contratuais relativos ao objeto do
contrato para sua validagdo como: licitude do mesmo, sua possibilidade fisica ou juridica

do, determinagao e economicidade.’

' SIMAO José Fernando. Direito Civil Contratos. So Paulo: editora atlas, volume 5, 2005, p.3, Apud
VILLACA AZEVEDO, Alvaro. Teoria geral dos contratos tipicos e atipicos. Sio Paulo: Atlas, 2002, p.21
e apud GOMES Orlando. Contratos. 14* edig@o. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p.10.

2 HELENA DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil. 25% edicdo. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2009, p.

15.

3> BARROS MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de Direito Civil. 4* edicdo. Sdo Paulo: Editora

Saraiva, 1965, p. 9.

* HELENA DINIZ, 2009, p.15.



No antigo Direito Romano, apesar de nao haver o estudo de uma teoria

geral, hd a classificacdo da acepcdo contrato em quatro segmentos: contratos reais, verbais,

literais e consensuais.® Ndo obstante, no direito atual seguem critérios utilizados para

elucidacdo das caracteristicas primordiais que um contrato pode contemplar:

a)

b)

d)

e)

g)

h)

unilateral, quando ha prestacdo para apenas uma das partes ou a bilateral
quando hd concomitantemente prestacio e contra prestacio;’

gratuito, verificado a partir de clara vantagem ou beneficio a uma das
partes e desvantagem para a outra ou oneroso, relativamente a vantagens
e desvantagens ou beneficios e maleficios desde que observados de
forma conjunta;8

comutativo referentes a equivaléncia das prestacdes e aleatério, o qual
depende de em evento casual;9

consensual, caso ndo haja necessidade de qualquer formalidade para se
aperfeicoar, reais que contemplam necessariamente a entrega de um
bem para se aperfeicoar e, por fim, solenes ou formais, os quais
dependem da observéncia de forma legal para sua validade;'
nominado, se ha previsdo e ou/regulacdo por um diploma legal ou
inominado, verificado se ndo consta previsdo expressa em lei, sendo
oriundos da liberdade das partes e da livre iniciativa em se contratar”;
principal, caso sua existéncia independe de outra avencga ou acessorio se
ha dependéncia a outro contralto;12

execucdo imediata se ha o esgotamento do contrato mediante uma tnica
prestacao ou execucdo continuada se a prestacdo de um ou de ambos
contratantes se dd a termo;"”

Adesao se ha uma disposicao rigida, quanto as cldusulas constantes no
acordo, muitas vezes essa modalidade contratual € utilizada em casos de

relacdo de consumo, presente a hipossuficiéncia do aderente; paritdrio

> HELENA DINIZ 2009, p-15/18
6 VENOSA, Silvio de Salvo. Contratos em espécie. 11* edicao. Sao Paulo: Editora atlas, 2011,volume 3, p. 3.

7 SIMAO, 2005, p. 4
® SIMAO, 2005 p. 5
? SIMAO, 2005, p. 5

' HELENA DINIZ, 2009, p. 90/91
' Art. 425 CC “E licito as partes estipular contratos atipicos, observadas as normas gerais fixadas neste

Cédigo.”
2 SIMAO, 2005 p.6

S HELENA DINIZ, 2009, p. 95/96



quando hé equilibrio e ambas as partes participam e/ou questionam da
elaboracdo das cldusulas contratuais constantes na avenca a ser

celebrada.'

2.2 Principios

Assim como na conceituacdo do termo, em relagdo aos principios sdao
utilizadas diversas referéncias que permeiam os contratos, especialmente quanto a sua
formacao e efeitos.

O principio da autonomia privada se reveste da acepcdo implicita da
essencialidade de que o contrato reflita a vontade legitima das partes e de que qualquer
afronta a livre manifestacdo dos contratantes possa ensejar a sua anulacdo. Importa
consignar, ademais, que nos termos de outro principio conhecido como pacta sunt
servanda, os efeitos que essa manifestacdo de vontades implicar fard lei entre as partes,
devendo cada qual arcar com as consequéncias diretas e indiretas de tal conclusdo."’

Saliente-se que o principio da autonomia da vontade, por seu turno, se
coaduna com a assertiva de que a celebra¢do possui a liberdade de firmar contratos com
que bem entender. No entanto, como € cedico, os contratos dependem da existéncia de
objetos licitos e, além do mais, os contraentes devem chegar a um consenso em relagdo a
vontade da outra parte contratante, por se tratar acima de tudo de um acordo, na simples e
usual intepretacdo do termo. Destarte, o principio da autonomia da vontade se relaciona
com o fato de que a liberdade contratual ndo € ilimitada ou absoluta, uma vez que a
vontade das partes estd subordinada ao interesse coletivo a ordem publica e aos bons
costumes.'®

Nesse diapasio:

“A autonomia da vontade é um conceito técnico do direito civil e
constitui um principio geral de acordo com o qual se tem a
faculdade de realizar ou ndo determinado ato juridico e realizd-lo
na forma e extensdo que as partes considerarem convenientes.”
(grifos nossos).

O principio do consensualismo, por sua vez, abrange a ideia de que

basta a livre manifestacdo das partes para a formagdo dos contratos, afastando exigéncias

de outros tempos, especialmente quanto a solenidades e formalismos muitas vezes

' SIMAO, 2005, p.6

'3 SIMAO, 2005, p.8

' HELENA DINIZ, 2009, p. 22

7 DANAY COSME, Katiuska Hernandez,. Autonomia de La voluntad. Espanha: Editora académica
Espanhola, 2012, p. 3, tradu¢do nossa.
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exacerbados. Obviamente esse principio comporta excecdes, todavia, o norte que se
pretende salientar € que a facilitagdo da concretizacdo da vontade das partes € salutar.

Vigora, outrossim, o principio da res inter allios, que, em suma,
significa que os contratos trardo efeitos negativos e prejudiciais somente as partes
contratantes e, em relacio a terceiros, as avencgas s6 podem majorar beneficios."®

Ademais, nos termos do artigo 421 do Cdédigo Civil, “A liberdade de
contratar serd exercida em razdo e nos limites da funcdo social do contrato.”
Classificando a funcdo social do contrato como um principio, pode-se afirmar que, de
acordo com essa diretriz, a vontade das partes ndo pode ser ilimitada, devendo ser
atentando o equilibrio contratual e o que a natureza da relacdo deve consignar. (grifo
Nnosso)

E obrigatéria a observincia da funcdo social contratual, sendo tal
requisito inafastdvel e de ordem publica. Consta no artigo 2.035 do Cdédigo Civil que:
“Nenhuma convencdo prevalecerd se contrariar preceitos de ordem piiblica, tais como
estabelecidos por este Codigo para assegurar a funcdo social da propriedade e dos
contratos.” (grifos nossos)

De acordo com José Fernando Siméo', o principio da boa-fé objetiva,
outra diretriz fundamental, pode ser desmembrado em sua funcdo ativa ou sua fungdo
reativa. A primeira deve ser compreendida pela “existéncia de deveres que ndo surgem do
acordo de vontade das partes, pois dele independem. Sdo deveres que decorrem
diretamente da boa-fé e, portanto, ndo necessitam de previsdo contratual expressa.” Ja a
funcdo reativa serd a alegacdo de defesa para se rechacar pretensdo injusta.

A func@o ativa pode ser divida nos deveres de seguranca, de lealdade, de
informacdo e de cooperagdo, os quais sdo autoexplicativos especialmente quanto ao seu
significado primordial. Ja a funcdo reativa pode ser analisada a partir do expectio doli
(repelir a pretensdo de outro por prejuizo e pela existéncia de dolo da outra parte.) e venire
contra factum proprium, que significa, em resumo, que as partes ndo podem se contradizer

com os atos legais anteriormente praticados em qualquer relagdo.”

' SIMAO, 2005, p.9
" SIMAO, 2005, p.19
0 SIMAO, 2005, p.16
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Segundo o principio da boa-fé objetiva, portanto, na interpretagdo das
cldusulas € preciso prevalecer a inten¢do das partes em detrimento do sentido literal da

linguagem empregado na avenga.21

2.3 Formacao

Antes da celebracdo do contrato comumente as partes utilizam-se de
tratativas, negociacdes preliminares, conversacdes e entendimentos sobre a oferta até
encontrarem uma solucdo satisfatéria a seus interesses. O contrato preliminar ou pré-
contrato, disciplinado nos artigo 462 a 466 do Cédigo Civil, pode ser empregado a fim de
que as partes especifiquem os contornos do que se pretende efetivar na alvengal.22

No ordenamento juridico espanhol, por exemplo, as tratativas do
contrato denominadas como promessa sao encaradas como um contrato propriamente dito,

consoante segue:

“Es l6gico comenzar el estudio de los contratos en particular con la promesa de
celebrar un contrato. La promesa de celebrar un contrato es, ella misma, un
contrato: el contrato de promesa. Diversas circunstancias suelen hacer imposible
o inconveniente a las partes celebrar, desde luego, un contrato proyectado, de
modo que sea necesario postergar su celebracién para un futuro préximo o
lejano.”* (grifos nossos).

No momento anterior ao da celebra¢do do contrato, destarte, na chamada
fase pré-contratual, as partes ajustam suas vontades, a fim de se obter um consenso.
Enquanto que o termo proposta pode ser definido como um “convite” para contratar, a
oferta se equivale a proposta se permitindo ao destinatdrio conhecer as regras e as
condic¢des do futuro contrato a ser firmado em caso de aceitagdo, de acordo com o que reza
o artigo 429 do Cédigo Civil.**

Para a formacao do contrato € necessdria manifestacdo de vontade, que
deve ocorrer mediante aceitacdo, a qual podera ser expressa quando ocorrer por meio de
palavra escrita ou oral, ou ticita quando houver préticas de atos concernentes com esse
teor. Veja-se o exemplo de uma empresa que durante longo periodo recebe na época
determinado produto e efetua o respectivo pagamento: se um certo ano nao mais convém

ao negociante continuar essa relacdo deve avisar a outra parte seu entendimento sob pena

de estar vinculado ao pagamento.” E refutado, todavia, que aquele que recebe apenas um

*' HELENA DINIZ, 2009, p. 31/33

*2 HELENA DINIZ, 2009, p. 43.

B MEZA BARROS, Ramon. Manual de Derecho Civil. De las fuentes de las obligaciones. Espanha:Tomo I,
Seccion I, Los contratos.

** SIMAO, 2003, p. 36.

» BARROS MONTEIRO, 1965, p. 19.
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jornal que nao encomendou seja considerado assinante porque seu siléncio ndo pode ser
interpretado como manifestacio de vontade.*®

Se a proposta for feita a pessoa presente, a formacdo do contrato é
verificada no momento em que a proposta for aceita de modo integral, ja em caso de
pessoas ausentes, de acordo com a teoria da cognicdo, o contrato se forma com o
conhecimento da aceitagao.

Todavia, mesmo com a aceitacdo, em determinadas hipéteses o contrato
ainda pode nao se formar quando, por exemplo, o oblato envia retratacao (CC, artigos 434,
I e 433), se ha o comprometimento de espera da resposta (CC, artigo 434, II) ou, ainda, se
a aceita¢do chegar fora do prazo convencionado. (CC, artigo 434, III).

Para fins de verificacdo do local de celebracdo, reza o artigo 435 do
Codigo Civil que prevalece o local que foi proposto. Se a proposta for encaminhado do
Brasil a um outro pais, considera-se o préprio Brasil como local de formacdo. A lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro exibe determinacao diversa por meio do artigo
9°, § 2° o qual dispde que a constitui¢do do contrato se dd no local em que residir o

proponente.”’

2.4 Extin¢ao dos Contratos

Quando do nascimento do contrato, as partes, em regra, desejam o seu
regular cumprimento de modo que a avenga atinja seu fim precipuo e os contraentes
concretizem sua vontade.

Como cedico, hd, todavia, diversas razdes que impossibilitam esse curso
natural do contrato, ensejando sua extin¢cdo. Quando da celebragdo do termo alguma parte,
por exemplo, pode ter sido coagida para formalizar o acordo ou ainda ndo figurar como
capaz para realizar tal ato, o que configura a invalidacdo (anulacdo ou anulabilidade
dependendo da hipétese) do termo. Por outro lado, ha casos que o contrato ndo apresenta
nenhum vicio, mas o cumprimento pode ndo ser efetivado pela resolucdo, resilicio ou
rescisdo, consoante se passa a demonstrar.

Resili¢do do contrato nada mais € do que a extingdo contratual pela
vontade de um (resilicdo unilateral) ou de todos os contratantes (resilicdo bilateral ou
distrato). Quanto a forma, importa consignar que em relacdo a resili¢cdo bilateral, para a

dissolucdo, as partes devem seguir a mesma forma utilizada para formagao nos termos do

6 BARROS MONTEIRO, 1965, p. 19.
7 SIMAO, 2003, p. 42.
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artigo 472 do Cdédigo Civil. Na pratica, todavia, essa acep¢do nem sempre € atendida.
Muitas vezes o mutum dissensus nao se formaliza do mesmo modo que o contrato. Por
exemplo o fim de uma locagdo pode ser efetivada mediante a simples devolug¢dao do bem, o
que vale como distrato.®

Ja em relacdo a resilic@o unilateral, o artigo 473 do Cddigo Civil exige a
denuncia por meio de notificacdo a outra parte. No ambito de contratos por prazo
indeterminado ou nos prorrogados por prazo indeterminado pode, a qualquer tempo, uma
das partes extinguir o vinculo. Em regra ndo ha necessidade de justificativa, mas podem
haver sancdes e penalidades especialmente em casos como o de denuncia vazia em
contratos locaticios ou rescisdo sem justa causa em contratos trabalhistas.”

Apesar de ser uma espécie de direito da parte a possibilidade de resilicao
do contrato, de acordo com o artigo 473, paragrafo tnico, do Cdédigo Civil se uma das
partes fizer investimentos considerdveis para a execug¢do, a resilicido s produzird efeitos
depois de transcorrido o prazo compativel com a natureza e o vulto dos investimentos.

No que toca a resolugdo, esta ocorrerd motivada por inexecucdo das
obrigacdes do contrato por parte de um dos contrates com ou sem culpa.

Nas hipéteses de caso fortuito ou for¢a maior (artigo 393 do Cdédigo
Civil), o contrato pode se dissolver independentemente de culpa ou da vontade das partes.
Quando ha culpa, todavia, a lei faculta, por meio do artigo 475 do Cdédigo Civil, que a
parte ndo inadimplente pode pedir a resolu¢do do contrato ou o cumprimento juntamente
com o pedido de indenizagdo.*

No ambito de contratos bilaterais ¢ comumente utilizada a cldusula de
resolucdo tacita, pela qual fica estabelecido que se um das partes ndo cumprir o contrato a
outra pode pleitear a resolu¢do contratual com arrimo no artigo 474 do Cdédigo Civil in
verbis: “A cldusula resolutiva expressa opera de pleno direito; a tdcita depende de
interpelacdo judicial”. Havendo cldusula retroativa expressa, portanto, a qual dispde que o
contrato considera-se resolvido se verificado o inadimplemento, ndo serd necessario
reconhecimento judicial de acordo com o mesmo diploma. (grifos nossos).

Consta, outrossim, a teoria da onerosidade excessiva, pela qual o

contratante que estiver amplamente prejudicado por um evento extraordindrio e

** BARROS MONTEIRO, 1967, p.48.
* SIMAO, 2003, p. 74.
%0 SIMAO, 2003, p. 77.
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imprevisivel tem a possibilidade de pleitear a resolucdo do contrato nos termos do artigo
478 do Codigo Civil.

Requisito para aplicabilidade de tal teoria € a apuracdo das seguintes
condic¢des: vigéncia de um contrato comutativo de execucao continuada que ndo poderd ser
aleatério; alteracdo radical das condi¢des econOmicas; imprevisibilidade e
extraordinariedade da modificagﬁo.3 !

Assim, no pedido de resolu¢do do contrato por onerosidade excessiva
deverd ser demonstrado que havia equilibrio quando da sua formacdo e comprovar que a
execucdo contratual implicard em desmedida vantagem patrimonial, caso haja
cumprimento nos termos da avenga.

O Codigo de Defesa do Consumidor também prevé a figura da
onerosidade excessiva, sendo certo que, de acordo com esse diploma, basta o desequilibrio
excessivo entre as prestagdes, ndo importando se era previsivel ou ndo (artigo 6°, V), para
sua nulidade (artigo 51, 1IV).

Registre-se que a repressao as cldusulas abusivas, o atendimento
equilibrio contratual e de protecdo a parte mais fraca originaram-se da Alemanha na
década de 70, sendo posteriormente incluida nos demais paises europeus.32

Cabem aos contratantes, para fins de conservacdo dos negocios
juridicos, sempre conduzir a revisao e modificagdo do contrato em caso de desequilibrio
em face de uma resolugdo antecipada. Contudo, hd de se compreender cada situacao fética,
uma vez que de acordo com a legislacdo consumerista a cldusula que seja excessivamente
onerosa e desproporcional é nula de pleno e, nos termos do artigo 478 do Cédigo Civil,
tem a parte contratante possibilidade de pleitear a resolucao do contrato por essa razao.

H4, por conseguinte, o instituto da exce¢ao do contrato ndo cumprido o
qual se refere a uma espécie de defesa contratual para que a pretensdo de um contratante
ndo inadimplente seja interrompida até que efetivamente a sua parte, no que cabe no
contrato, seja cumprida. Deve haver reciprocidade de obrigacdes das partes e muitas vezes
a acdo daquele que ndo cumpriu a sua parte e que pretende ser beneficiado pelo
adimplemento fere o principio da boa-fé objetiva.”> Como j4 visto este instituto s6 possui

aplicabilidade em casos excepcionalissimos nos contratos administrativos.

' HELENA DINIZ, 2009, p. 164.
32 LUIZ~ PEGADO, Jorge. Revista Portuguesa de Direito do Consumo. Portugal: numero, 60, 2009.
3 SIMAO, 2009, p. 81/82.
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O inadimplemento pode ser completo (exceptio non adimpleti
contractus) ou parcial (execptio non rite adimpleti contractus). Ademais nos termos do
artigo 477 do Cdédigo Civil se depois de concluido o contrato sobrevier a uma das partes
diminui¢do de seu patrimdnio a ponto de comprometer a prestacdo contratual, pode a outra
parte exigir a apresentacdo de garantias de que seu adimplemento serd efetivado.™

A morte de um dos contratantes também podera ser causa da dissolu¢do
do contrato, contudo, hda de verificar se as qualidades pessoais foram o motivo
determinante para a formacdo da relacdo contratual como no caso de contratacdo de

L 35
pianista famoso.
3 Contratos administrativos

3.1 Definicao

A conceituagdo dos contratos administrativos apresenta divergéncia no
enfoque dado a essa modalidade contratual e na sua distin¢gdo com os contratos de natureza
privada evidenciados acima.

De acordo com Celso Antdnio Bandeira de Mello:

“contrato administrativo € um tipo de avencga travada entre a Administracdo e
terceiros, na qual por forca de lei, de cldusula pactuadas ou do tipo de objeto, a
permanéncia do vinculo e as condicdes preestabelecidas assujeitam-se a
cambidveis imposi¢cdes de interesse publico, ressalvados os interesses
patrimoniais do contratante privado.”® (grifos nossos).

Para Maria Sylvia Pietro nos contratos firmados pela Administracdo ha
distingdes entre contrato da administracdo e contrato administrativo. Enquanto que o
primeiro se refere a todos os contratos celebrados pela Administracdo, sob regime do
direito publico ou privado, o segundo € aquele celebrado para a consecugdo de fins
publicos, segundo regime juridico de direito pL’lblico.3 !

Ainda de acordo com tal doutrinadora, haveria trés correntes a respeito dos
chamados contratos administrativos: (i) a que se negam a existéncia de contrato

administrativo; (ii) a segunda composta por aqueles que acham que todos os contratos

#* SIMAO, 2009, p. 82.

% HELENA DINIZ, 2009, p 169.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 26* edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 614/615.

LBy PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20 edicdo. Sdo Paulo: Editora atlas, 2007, p.
233,
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celebrados pela Administra¢do sdo contratos administrativos e (iii) e ao, final, a que aceita
a existéncia dos contratos administrativos como espécie do género contrato.*®

De outra parte, registre-se que os contratos publicos também se revestem de
uma alternativa para o enfrentamento de crises. Nos Estados Unidos da América sob a
gestdo do Presidente Barack Obama, as obras publicas se demonstraram uma via
interessante para se atenuar os efeitos dos problemas econOmicas vivenciadas no pais,
sobretudo com relacdo a mio de obra utilizada em obras infra estruturais.>

Sem maiores especificidades sobre o assunto e afastada pretensdao de se
defender qualquer das correntes, o presente trabalho possui o escopo de dispor sobre a
rescisdo de contratos administrativos, tendo em conta a concep¢cdo mais abrangente
possivel de modo a englobar toda e qualquer avenca que a Administragdo figure como

parte.

3.2 Principios do Direito Administrativo

Dois principios sdo fundamentais na seara do direito administrativo, pois
decorrem diretamente da bipolaridade essencial desse ramo do direito: o da liberdade do
individuo e o da supremacia do interesse pﬁblico.40

Tais principios, contudo, ndo sdo exclusivos do direito administrativo e dao
origem para diversas concepgdes do estudo das relagdes humanas no ambito do direito.
Dificil conceber que a liberdade e a adequacdo ao bem coletivo, sejam afastadas, em
qualquer seara normativa. A nossa condicdo primitiva, na minha opinido, nos leva a
lutarmos para nossos interesses €, sem prejuizo, buscarmos o que é benéfico para a
coletividade.

A Constitui¢ao Federal, por meio do artigo 37 caput, com redagao dada pela
Emenda Constitucional n° 19 de 04/06/1998, faz meng¢ao aos principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade administrativa, da publicidade e eficiéncia, a que se
submete a administragcdo publica direta e indireta. J4 a Constitui¢do Estadual de Sao Paulo,
a partir do artigo 111 acrescentou ao referido rol os principios da razoabilidade, finalidade,

motivagao e interesse publico.

)| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20 edicdo. Sdo Paulo: Editora atlas, 2007, p.
233.

39 ALONSO, Alma Patricia Domingue. Documentos de Trabajo, Seminario Permanente de Ciencias
Sociales. Espanha: Num. 5, Janeiro 2010, p. 4

“0 DI PIETRO, 2007, p. 58.
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Por seu turno, a Lei n°® 9.784/1999, relativa aos processos administrativos
federais, em complementagdo aos principios elucidados acima, faz referéncia aos institutos
da proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério e seguranga juridica.

Nao obstante, as Leis n° 8.666/93 e 8.987/95 dispdem de forma indireta
sobre tais diretrizes em relacdo especifica a matéria que sdo incumbidas de regular.
(licitagdes e contratos publicos e concessdo e permissdo da prestacao de servigos publicos,
respectivamente).

Seguem especificados a seguir cada principio do direito administrativo para
que seja possivel ter-se a noc¢do exata da base da formacdo dessa modalidade contratual e

da matéria posteriormente analisada no presente trabalho:

3. 2.1 Legalidade

O principio da legalidade se concretizou a partir do surgimento do estado de
direito e constitui uma das principais garantias aos direitos individuais, da soberania do
poder publico e da ordem social e econdmica. A lei deve estabelecer os limites de atuacdo
do poder publico e as restri¢des em relagdo ao particular em todas as esferas para convivio
em coletividade.*!

Nesse diapasdo, a Constituicdo Federal, por meio do artigo 5°, inciso II,
preleciona que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei.”. Desta feita, dependera de determinacdo legal de forma expressa para a
criacdo de obrigacdes, concessdo de direitos ou imposicdes de diversas naturezas. (grifo
Nnosso)

De acordo com o Celso Antonio Bandeira de Mello:

“o principio da legalidade é o da completa submissdo da administragdo as leis.
Esta deve tdo somente obedecé-las cumpri-las po-las em prdtica. Dai que a
atividade desde o que lhe ocupa a ciispide, isto é o Presidente da Reptiblica até
o mais modesto dos servidores so pode ser a de doceis, obsequiosos cumpridores
das disposicées gerais fixadas pelo Poder Legislativo, pois esta é a decisdo que
lhe compete no direito administrativo.”* (grifos nossos).

Em face de qualquer ilegalidade, a Constituicdo Federal elenca diversos
remédios constitucionais a serem apresentados por qualquer que tenha seu direito violado,

como a acdo popular, habeas corpus, habeas data, mandado de seguranca, ou o mandado de

I DI PIETRO, 2007, p. 58.
“ BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 101.
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injuncdo, além de controles efetuados pelo poder legislativo (incluindo-se atuacdo dos
tribunais de contas) e o controle depreendido pela propria administragﬁo.43

Nossa Constitui¢do, ademais, faculta ao presidente da reptblica a adogao de
providéncias incomuns em face de emergéncias ou eventos excepcionais. E o caso das
medidas provisdrias, utilizadas lamentavelmente de forma corriqueira hoje em dia,

decretacdo do estado de defesa e do estado de sitio. (confira-se artigos 62, 136 a 139 da

Constitui¢ao Federal).

“Como coroldrio da separacdo de poderes, o principio da legalidade recebeu o
estatuto de principio fundamental do direito administrativo: a administragcdo
publica passou a ter de fundar as suas actuagdes, qualquer que seja a respectiva
natureza, na lei. Os cidaddos -agora ja ndo subditos- passaram a ser titulares de
direitos face a administracdo publica e a dispor de instrumentos, nomeadamente
judiciais, para os fazerem valer.”** (grifos nossos).

A obediéncia a legalidade significa que a administragdo s6 pode fazer o que
a lei determina ao contrdrio dos particulares, os quais podem fazer tudo que a lei ndo

proiba.

3.2.2 Supremacia do interesse publico

Referido principio deve ser contemplado tanto no momento de elaboracdo
da lei pelo legislador, assim como na formag¢do e na execucdo dos contratos
administrativos pelo poder executivo e pelo poder judicidrio, respeitadas suas
incumbéncias.

Habitualmente uma das distin¢gdes que se faz entre o direito privado e o
direito publico, reside na ideia de que o primeiro se pauta nos interesses individuais e o
ultimo no interesse publico, de forma imperativa. Contudo, essa linha de raciocinio nao

merece prosperar em qualquer hipétese, considerando que:

“existem normas de direito privado que objetivam defender o interesse piiblico
(como as concernentes ao Direito de Familia) e existem normas de direito
publico que defendem também interesses dos particulares (como as normas de
seguranga, saude publica, censura, disposicées em geral atinentes ao poder de
policia do Estado e normas no capitulo da Constituicdo consagrado aos direitos

Sfundamentais do homem )”.45 (grifos nossos).

Todavia, mesmo nao sendo uma regra absoluta, vale consignar que embora
as normas de direito publico protejam reflexamente o interesse individual, constata-se que
nesse ramo do direito, o objetivo primordial de atendimento ao interesse publico, do bem

estar coletivo. E inegédvel, ademais, que o interesse publico estd enraizado em todas as

* DI PIETRO, 2007, p.59.
* Caupers JOAO. Ao Direito Administrativo Portugues. Portugal: 2005, p. 658.
“ DI PIETRO, 2007, p. 64.
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esferas da administracdo em contraponto da defesa do individualismo verificada em épocas
passadas e dos controles e modulagdes necessdrias para o convivio coletivo.*®

O principio ora analisado pode inclusive ser representado pelo axioma: “o
interesse publico prevalece sobre o interesse privado”, sendo natural que desta assertiva
descendam direta ou indiretamente os demais principios que informam o direito
administrativo.’

E do poder do estado desapropriar, requisitar, intervir, policiar e até punir
para atender o interesse geral. Comete abusos, contudo, aquele que sob uma otica
individual prejudica um inimigo, beneficia um conhecido, consegue vantagens pessoais,
ensejando puni¢do por desvio de poder ou de finalidade sendo referido ato ilegal e passivel
de reforma.*®

Indissocidvel a tal ato, estd o principio da indisponibilidade do interesse

publico que nas palavras de Celso Bandeira de Mello:

“significa que sendo interesses qualificados como proprios da coletividade —
internos ao setor publico — ndo se encontram a livre disposicdo de quem quer
que seja por inapropridveis. O préprio orgdo administrativo que os representa
ndo tem disponibilidade sobre eles, no sentido de que lhe incumbe apenas curd-

los — o que também é um dever na estrita conformidade do que dispuser a

intentio legis”.*(grifos nossos)

Na medida em que os poderes concedidos a administracdo encontram
fundamento eloquente na defesa do interesse publico coletivo, é pertinente salientar que
estes tém cardter de poder-dever, ndo podendo a Administracdo deixar de exercé-los. O
poder publico, nessa toada, ndo pode renunciar ao exercicio das competéncias que lhe sdo
outorgadas, ndo pode deixar de punir quando houver embasamento para tanto, tampouco
cometer arbitrariedades com os recursos que lhe sdo disponibilizados.so

Nesse diapasdo, inclusive, estd consignado o artigo 2°, pardgrafo tnico da
Lei n° 9.784/99, o qual exige: “atendimento a fins de interesse geral, vedada a rentincia
total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizacdo em lei”. (grifo nosso)

O principio da supremacia ao interesse publico também é correlato ao da
autonomia da vontade tipica do direito privado, a qual € estabelecida a partir de interesses

. o ~ : . 51
proprios dos individuos desde que ndo estejam em desacordo com a lei.

% DI PIETRO, 2007, p. 60.

4 NETTO DE ARAUIJO, Edmir. Curso de Direito Administrativo. 4* edicdo. Sdo Paulo: Editora Saraiva,
2009, p. 50

“ DI PIETRO, 2007, p. 60/61

“ BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 74.

% DI PIETRO, 2007, p. 60/61.

> BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 98.
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3.2.3 Impessoalidade

Este principio pode ser interpretado sob duas oticas: de acordo com o
primeiro sentido, majorado pela doutrina, significaria que a administracdo deve tratar os
particulares de forma equanime sem prejudicar ou beneficiar pessoas dentre uma mesma
situacgdo, se valendo sempre pelo interesse publico como norte para qualquer ato.”?

De acordo com o segundo sentido, os atos administrativos seriam
imputdveis sempre as institui¢des, o quais qual estaria representado no artigo 37, paragrafo
unico da Constituicdo Federal que, por seu turno, estabelece que € proibido que conste
nome, simbolo ou imagens que caracterizem promocao pessoal de autoridades ou
servidores publicos em publicidades de atos, programas, atos e etc.”

Insta mencionar, outrossim, que as normas relativas a suspeicdo e
impedimento também se coadunam com o principio da impessoalidade, levando-se em
conta que interesses individuais devem ser afastados a0 maximo quando a questio debatida
em ambitos judiciais e administrativo, inclusive, serem do interesse publico. Nessa esteira
os artigos 18 a 21 da Lei n°® 9.784/99 dispdem sobre a suspei¢do no ambito de contratos
administrativos e os artigos 135 a 138 concernentes aos feitos judiciais.

Para Celso Antdnio Bandeira de Mello, este principio se reveste de carater
mais subjetivo de modo que o bem publico s6 pode ser administrado quando a finalidade

for impessoal, isto é desvinculada da vontade ou personalidade do administrador.™

3.2.4 Presuncio da legitimidade ou da veracidade

Tal principio se reveste de dois aspectos: de um lado a presuncao da verdade
relativa a certeza dos fatos e, de outro, pela presun¢ao da legalidade contemplada pelo fato
de que a Administracdo, incluindo-se nesse rol todos os membros das entidades, atua em
conformidade com a lei desde que ndo se prove o contrério.”

A presuncio de legitimidade também pode ser encarada como fatores gerais
de eficicia dos atos administrativos sendo considerados derivagdes do interesse publico
tornando os comandos administrativos obrigatérios a todos que em uma determinada

o 6
hipétese se enquadram.’

32 DI PIETRO, 2009, p. 62.

>3 DI PIETRO, 2009, p. 62.

> BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 75.
> DI PIETRO, 2007, p. 63.

* NETTO DE ARAUIJO, 2009, p. 61.
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Independentemente da anuéncia do particular, as decisdes administrativas
podem criar obrigacdes e deveres aos particulares e, em relacdo ao poder publico, tais
decisdes podem fundamentar atos a serem executados pela administracio, desde que haja

embasamento na legislacdo aplicdvel 2 espécie para tanto.”’

2.2.5. Especialidade

O estado pode e deve descentralizar seu poder, criando pessoas juridicas
publicas administrativas, com vistas a especializacdo das funcdes e desde que haja lei
especifica com as incumbéncias relativas a essa outorga, ndo podendo essas entidades se
desvirtuar dos objetivos que constem em lei. o8

Mesmo se levando em conta que a administracdo nao pode exercer controle
direto de fiscalizacdo sob as autarquias ou em rela¢do as sociedades de economia mista,
importa notar que todas as entidades oriundas de descentralizacdo administrativa, possuem
autonomia para consecuc¢do dos seus objetivos que devem estar atrelados ao interesse

publico.”

3.2.6. Controle ou tutela

Ainda que certas entidades possuam independéncia relativa, € imperioso
ressaltar que ha necessidade de controle pela Administragcdo de modo direto ou indireto nos
limites estabelecidos pela lei.

Nenhuma entidade pode exercer sua funcdo obstante a fiscalizacdo oriunda
da prépria administragdo ou do seu préprio corpo, como no caso das autarquias que gozam
de parcela de autonomia administrativa e financeira e patriménio préprio.*’

Celso Antdbnio Bandeira de Mello, releva a exclusividade do controle
judicial dos atos administrativos, segundo o qual ndo hd 6rgdos estranhos ao poder

judicidrio para decidir com forca especifica sobre as contendas entre Administracdo e

Administrados.®!

3.2.7. Autotutela

7 DI PIETRO, 2007, p. 63.
% DI PIETRO, 2007, p. 63.
% DI PIETRO, 2007, p. 63.
% DI PIETRO, 2007, p. 64.
® BANDEIRA DE MELLO, 2009, p.121.
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De acordo com o principio da autotutela € possivel que a Administracdo
exerca controle de seus préprios atos, anulando os atos ilegais ou revogando os
inconvenientes ou inoportunos.

Nessa esteira é o teor de duas sumulas editadas pelo supremo tribunal

federal, a saber:

. U ) P 62
“a administragdo piiblica pode declarar a nulidade de seus proprios atos”

“ a administrag¢do pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que
os tornem ilegais porque deles ndo se originam direitos; ou revogd-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial.”® (grifos nossos).

3.2.8. Hierarquia

Para cumprimento das atribui¢des do poder ublico prevalece o principio da
hierarquia entre os 6rgdos da administra¢do, de tal sorte que havendo uma relagao de
coordenacio e subordinacio, cada entidade atua com as suas atribui¢des previstas em lei.**

H4 o dever de obediéncia, o de delegar, avocar atribuicdes ou punir no
ambito das funcOes administrativas, em sede judicial. Ademais, com o advento da sumula
vinculante pelo artigo 103-A da Constituicdo Federal, acrescida pela emenda
constitucional n° 45/04, qualquer instancia judicial ndo podera aplicar indevidamente ou
contrariar ao que foi decidido e registrado. Nas decisdes diretas de inconstitucionalidades e
nas acOes declaratdrias de constitucionalidades de leis ou ato normativo federal ou estadual

também prevalece este preceito nos termos do artigo 102 § 2° da Constitui¢do Federal.

3.2.9. Continuidade do servico publico

A continuidade do servi¢o publico pode ser observada mediante diversas
diretrizes, considerando a concepcao predominante no sentido da essencialidade da atuacao
estatal ou das suas concessdes e autorizagdes. Ou seja, as providéncias dos 6rgaos publicos
nao podem ser interrompidas sem que haja motivo relevante para tanto.®

A proibicdo de greve, ainda que seja admitida de forma excepcional,

abrange o conceito de continuidade do servigo publico, assim como a impossibilidade de

% STF Stimula n° 346 - 13/12/1963 - Stimula da Jurisprudéncia Predominante do Supremo Tribunal Federal
- Anexo ao Regimento Interno. Edi¢ao: Imprensa Nacional, 1964, p. 151.
% STF Stimula n°® 473 - 03/12/1969 - DJ de 10/12/1969, p. 5929; DJ de 11/12/1969, p. 5945; DJ de
12/12/1969, p. 5993. Republicacio: DJ de 11/6/1970, p. 2381; DJ de 12/6/1970, p. 2405; DJ de 15/6/1970, p.
2437.
% DI PIETRO, 2007, p.65.
% DI PIETRO, 2007, p.65.
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avocagdo do instituto da excecdo do contrato ndo cumprido pelo particular, a0 menos em
regra.®

Também € possivel acrescentar que no caso de ndo continuacao de prestacao
do servico publico, a faculdade de a administracdo se utilizar dos equipamentos e
instalacdes da empresa que ela contrata ou a possibilidade de encampacgdo publico para a
coletividade ndo deixar de ser contemplada com o servigo.67

A continuidade do servigo publico, no meu entendimento, pode ser
relacionado com o principio da boa administracdo referenciado por Celso Antonio
Bandeira de Mello como a busca pela atividade administrativa congruente, oportuna e
adequada aos fins allcalngaldos.68

Para que o abandono de vagas ndo interrompa a prestagdo do servi¢o pode a
Administracdo exercer atos fundamentais como a supléncia, delegacdo e a substituicao
para preenchimento do cargo.”

Consigne-se por derradeiro, o fato das autarquias mesmo tendo relativa
autonomia nao poderem deixar de cumprir a finalidade para a qual foram criadas, altera-las

a ndo ser por lei, tampouco se extinguir dissolver ou incorporar-se.

3.2.10 Publicidade

Por meio do artigo 37 caput da Constituicao Federal, € referenciado o
principio da publicidade, de acordo com o qual hd necessidade de a administracdo divulgar
amplamente seus atos, ressalvadas as hipéteses de sigilo legal. Nos termos do inciso LX do
artigo 5° da Constituicdo Federal, contudo, o interesse social ou a defesa da intimidade
justificam o sigilo dos atos processuais cometidos pela Administragao.

O direito a informacdo, relativo a pessoa, ¢ garantido pelo habeas data
previsto no inciso LXXII do artigo 5° da Constitui¢ao Federal, o qual se presta a assegurar
o conhecimento de informagdes constantes em registros ou bancos governamentais de
entidades publicas ou para a retificacdo de dados. Sem prejuizo, ressalte-se que o habeas

data possui finalidade restritiva, considerando que o direito a informagao deve ser prestado

% DI PIETRO, 2007, p.65.

7 DI PIETRO, 2007, p.65.

% BANDEIRA DE MELLO, 2009, p.122.
% DI PIETRO, 2007, p. 65.

" NETTO DE ARAUJO, 2009, p. 65.
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preferencialmente pelas vias ordindrias ou por impetracdo de mandado de seguranga
consoante o artigo 5°, inciso XXXV da Constitui¢dao Federal.”!

E dever administrativo a plena transparéncia dos comportamentos
assumidos pelo Estado, sobretudo para ndo se permitir o ocultamento de assuntos
relevantes, ou ndo e que possam afetar quem quer que seja.’ >

Nessa esteira, ainda, a Constituicdo Federal assegura a todos o direito de
peticao aos poderes publicos em caso de defesa de direitos ou contra ilegalidades, bem
como a obtencdo de certidoes em reparticdes publicas para defesa ou esclarecimentos
(artigo 5°, inciso XXXIV).

Relativamente a Constituicdo Estadual do Estado de Sao Paulo, o artigo 112
exige a publicacdo das leis e atos administrativos externos para que estes produzam seus
regulares efeitos, sendo que, pelo artigo 114, se denota que a Administragdo possui o prazo
de 10 dias para fornecer a qualquer interessado certiddo de atos, contratos, decisdes ou

pareceres, sobe pena de responsabilizagdo da autoridade ou servidor em caso de

descumprimento.

3.2.11 Moralidade administrativa

O principio da moralidade se relaciona diretamente com os conceitos da
legalidade, da lealdade, da justica, probidade, boa-fé e outras regras que permeiam a ética
necessdria para o convicio coletivo. A partir do momento que se espera dos individuos uma
conduta integra também se exige correicdo da Administracdo e de seus representantes nas
mais diversas esferas.

Ha previsdo no artigo 37, caput da Carta Magna deste principio, assim como
na Lei n° 1.079/50 por meio artigo 9°, no qual consta relacdo de crimes contra a probidade
administrativa e, sem prejuizo, na Lei n°® 9.784/99, no artigo 2°, caput, que consta a
seguinte exigéncia a ser verificada na atuacdo do poder publico: “atuacdo segundo
padraes éticos de probidade, decoro e boa-fé.” (grifo nosso)

Fato inconteste € que a moralidade do ato administrativo até por sua
expressa determinacdo legal juntamente com a sua legalidade e finalidade constituem

pressupostos de validade indispensdveis para legitimidade da atividade pl’lblical.73

"I DI PIETRO, 2007, p. 67.

2 BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 114.

3 LOPES MEIRELLES, Hely. Direito Administrativo Brasileiro. 20* edi¢cdo. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
1995, p. 84.
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A grande discussdo travada sobre a existéncia deste principio reside no
questionamento quanto ao fato de qualquer ilegalidade eventualmente ja contemplar
implicitamente o preceito de imoralidade.”

O principio da moralidade se coaduna com valores éticos, por for¢a da boa
fé e da lealdade, e pode ser verificado, por exemplo, na aplicacdo de sancdes, quando a
administracdo deve noticiar a modificar de seu entendimento sobre qualquer questdo que

afete qualquer individuo.”

3.2.12 Razoabilidade e proporcionalidade

Este principio, também constante enfaticamente em outros segmentos do
direito, se configura a partir de certa subjetividade e se propde a proteger o particular de
arbitrariedades mesmo em casos que haja alegacdo de descumprimento da lei. Ou seja, um
desvio de conduta ndo enseja uma sancdo desmedida e por periodo superior ao que a
gravidade da conduta corresponder.

Com o afd de se impor limitacdes a discricionariedade administrativa, o
principio da razoabilidade deverd ser arrimado principalmente em casos de qualquer ofensa
a legislacdo quando da punicdo ndo haja proporcao entre os meios empregados e o fim que
se almeja alcancar.

Muito se conclui sobre a possibilidade de o principio da proporcionalidade
estar j4 comtemplado no conceito de razoabilidade, bem como no fato do interesse publico
permear referidas defini¢des.”®

Razoabilidade se refere a vedacdo de condutas inconvenientes,
desarrazoadas, incoerentes ou aquelas que desconsiderem as situagdes e circunstancias de
um determinado caso concreto.”’

A Lei n® 9.784/99, por seu turno, estabelece que a administracdo ptblica
deverd adequar seus fins e meios, sendo vedada a imposi¢do de obrigacdes, restricoes e
sancdes em medida superior aquelas estritamente necessdrias ao atendimento do interesse
publico (artigo 2°, pardgrafo unico, inciso VI), o que se relaciona diretamente com o

principio de razoabilidade e proporcionalidade. H4, outrossim, previsio no nosso

™ DI PIETRO, 2007, p. 68.
 BANDEIRA DE MELLO, 2007, p. 120.
76 DI PIETRO, 2007, p. 72.
" BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 108.
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ordenamento juridico acerca da razoabilidade de duracdo dos processos judiciais e

administrativos, em consondncia com o principio constitucional da celeridade processual.

3.3 particularidades dos contratos administrativos

3.3.1 Presenca da administracao publica como poder piiblico

Nos contratos administrativos, a administracdo se vale de uma série de
prerrogativas relativas a sua posicdo de supremacia sobre o particular. Nessa modalidade
contratual, por meio de cldusulas exorbitantes, de privilégios ou de prerrogativas, a
administracdo se posiciona em outro patamar de direitos e obrigacdes em relacdo ao
particular, afastando-se a ideia de igualdade entre as partes, ao contrdrio do que ocorre nos
contratos celebrados por particulares.’®

A administragdo sempre possui a disponibilidade sobre os servigos publicos
e sua utilizagdo, ja o particular, por sua vez, jamais pode té-la. O interesse da coletividade
sempre deve advir do Estado sendo que os poderes transferidos ao particular jamais podem
ser absolutos.”’

Sem prejuizo, a administracdo estd vinculada outrossim a critérios e
limitagdes, razdes pelas quais, chega-se até a afirmar que os poderes reconhecidos a
Administracdo para a celebracdo de contrato sdo poderes relativos a pratica de atos
unilaterais, inerentes as competéncias publicas incidentes sobre aqueles objetos.™

A administragdo fica autorizada a determinar modificacdes, acompanhar e
fiscalizar continuamente a execu¢do da avencga impor as sancdes, desde que haja previsao
para tanto e ainda pode rescindir o contrato, por meio de cldusulas exorbitantes, quando

couber.?!

3.3.2 Finalidade publica
Sempre nos contratos administrativos, direta ou indiretamente, a
administracdo deve se pautar no interesse publico para consecu¢do de um ato ou mesmo

quando da celebracdo do contrato e sua execucdo. E defeso que algum 6rgdo puiblico firme

8 DI PIETRO, 2007, p. 243.

" BANDEIRA DE MELLO, 2007, p. 613.
% BANDEIRA DE MELLO, 2007, p. 613.
¥ BANDEIRA DE MELLO, 2007, p. 616.
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alguma relacao contratual para atingir qualquer objetivo que ndo seja do interesse do bem
comum mesmo que dentro da forma legall.82

Os preceitos de direito publico que cabem aos contratos administrativos,
seguem o norte da finalidade publica a qual cada avenca deve se submeter. Assim, quando
€ conferida a Administracdo prerrogativas de supremacia, surge o proposito inafastavel e

. . . R . . 3
primordial de acautelar o interesse publico da forma mais abrangente posswel.8

3.3.3 Obediéncia a forma prescrita em lei

Para fins de controle de legalidade e da objetividade na adequacdo a
finalidade publica, o respeito a forma legal dos contratos administrativos se faz necessaria
e indispensavel.

A Lei n° 8.666/93 estabelece uma série de requisitos formais, no tocante a
forma dos contratos administrativos dentre os quais merecem destaque84:

- Os contratos administrativos devem obrigatoriamente ser lavrados nas
reparti¢cdes interessadas, as quais manterdo arquivo cronoldgico e registro sistematico de
tal documentacdo. Os contratos relativos a direitos reais sobre bens imodveis, tdo somente,
podem ser formalizados no cartério de notas, se revelando uma excecdo a tal principio.
Ademais, é permitida a formalizacdo de contratos verbais para compras de pronto
pagamento, que ndo ultrapassem a 5% do limite estabelecido no artigo 23, inciso II alinea
“a’ da Lei n° 8.666/93, desde que efetuadas em regime de adiantamento.®

- No prazo maximo de 20 dias a contar da data da assinatura da avenga,
devera o extrato do contrato administrativo ser publicado no Didrio Oficial nos termos do
artigo 61 da Lei n°® 8.666/93 Antes de tal periodo o contrato ndo adquire eficicia e se
ultrapassado o prazo de 20 dias, o ajuste carecerd de validade e poderd, inclusive ser
anulado.™

- Consoante reza o artigo 62 da Lei n° 8.666/93, em regra o instrumento de
contrato s6 poderd ser formalizado mediante um “termo de contrato”, “carta contrato”,

“nota de empenho de despesa.” ou “ordem de execugdo de servico”. Ou seja, a

%2 DI PIETRO, 2009, p. 243.
% BANDEIRA DE MELLO, 2009, p. 615.
¥ DI PIETRO, 2009, p. 244.
DI PIETRO, 2009, p. 244.
% DI PIETRO, 2009, p. 244.

27



Administracdo encontra limites para formalizacdo de seus contratos devendo se valer dos
instrumentos mediante os termos acima salientados.®’

- No caso especifico de licitagdes, a redagdo do contrato ou do termo
equivalente deve estar atrelada as condi¢des constantes do instrumento convocatério da
licitacdo, sob pena de quebra da isonomia e da legalidade do certame™. Se, porventura, o
contrato tiver sido celebrado sem licitacdo - de acordo com as condigdes legais que
autorizam tal excepcionalidade -, deverdo ser contempladas as justificativas de tal
autorizacdo consoante artigo 26 da Lei n°8.666/93.

- Os prazos dos contratos administrativos também merecem destaque, pois
apresentam uma série de particularidades e limitagdes na lei. Primeiramente, importa
ressaltar que € vedada existéncia de contratos desta ordem com prazo de vigéncia
indeterminado, de acordo com o artigo 57, § 3° da Lei n° 8.666/93. Além disso, ha a
limitacdo decorrente do artigo 57, caput de que os contratos ficardo restritos a vigéncia dos
respectivos créditos orcamentdrios, exceto nos casos de projetos planejados por metas
contidas no plano plurianual, prestacdo de servicos continuos, limitado a sessenta meses.*

Nessa esteira, consigne-se ademais, as cldusulas necessarias indicadas pelo
artigo 55 incisos I a XII e seus incisos, bem como o teor do artigo 61, o qual indica outros
requisitos formais, necessariamente deverdo constar no instrumento. Destaque-se o teor

dos dois diplomas legais acima aludidos®:

“Art. 55. Sdo cldusulas necessarias em todo contrato as que estabelegam:

I - o objeto e seus elementos caracteristicos;

II - o regime de execugdo ou a forma de fornecimento;

III - o preco e as condi¢des de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade
do reajustamento de precos, os critérios de atualizacdo monetdria entre a data do
adimplemento das obrigagdes e a do efetivo pagamento;

IV - os prazos de inicio de etapas de execucgdo, de conclusdo, de entrega, de
observacio e de recebimento definitivo, conforme o caso;

V -0 crédito pelo qual correrd a despesa, com a indicagdo da classificacio
funcional programatica e da categoria econdmica;

VI - as garantias oferecidas para assegurar sua plena execu¢do, quando exigidas;
VII - os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis e os
valores das multas;

VIII - os casos de rescisio;

IX - 0 reconhecimento dos direitos da Administracdo, em caso de rescisdo
administrativa prevista no art. 77 desta Lei;

X -as condi¢gdes de importacdo, a data e a taxa de cambio para conversao,
quando for o caso;

XI-a vinculagdo ao edital de licitacio ou ao termo que a dispensou ou a
inexigiu, ao convite e a proposta do licitante vencedor;

7 DI PIETRO, 2009, p. 244.
% DI PIETRO, 2009, p. 244.
% DI PIETRO, 2009, p. 246.
% NETTO DE ARAUIJO, 2009, p. 674.
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XII - a legislacdo aplicdvel a execug¢do do contrato e especialmente aos casos
0missos;

XIII - a obriga¢do do contratado de manter, durante toda a execuc¢do do contrato,
em compatibilidade com as obrigacdes por ele assumidas, todas as condi¢des de
habilitacdo e qualificacdo exigidas na licitagdo.”

“Art. 61. Todo contrato deve mencionar os nomes das partes e os de seus
representantes, a finalidade, o ato que autorizou a sua lavratura, o nimero do
processo da licitagdo, da dispensa ou da inexigibilidade, a sujeicdo dos
contratantes as normas desta Lei e as clausulas contratuais.”

(grifos nossos).

3.3.3 Procedimento legal

Ha de se estabelecer, conforme aduzido adiante, procedimentos obrigatoérios
para a celebragdo de contratos, compreendendo medidas como autorizagdo legislativa,
avaliacdo, motivacdo, autorizacdo pela autoridade competente, indicacdo de recursos
orcamentdrios e licitagdo.”"

A exigéncia de licitacdo decorre de disposicdo constitucional.”> Os recursos
or¢amentdrios se coadunam com o artigo 176, II da Constitui¢do Estadual de Sao Paulo e
da Constitui¢do Federal, por meio do artigo 167, 11, os quais se valem da premissa de que
nenhuma despesa podera ser assumida ou ordenada sem que haja disposi¢do orcamentdria
para tal fim.”

A lei de responsabilidade fiscal (lei complementar n°® 101, de 04/05/2000),
por seu turno, também contribui para essa vertente, desautorizando despesas que nio sejam
compativeis com os recursos disponiveis pela Administracdo ou com prévia estimativa na

utilizacdo do dinheiro publico com razoabilidade e necessério planejamento.”*

3.3.4 Contratos de adesao
Todas as clausulas dos contratos administrativos devem ser fixadas
unilateralmente pela administracdo, as quais, logicamente, serdo vinculadas as leis,

regulamentos e ao principio da indisponibilidade do interesse publico. Ainda que hajam

°I DI PIETRO, 2009, p. 248.

%2 “Art. 37. A administracdo piiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte (...) XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo,
as obras, servigos, compras e alienagcdes serdo contratados mediante processo de licitacdo piiblica que
assegure igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigagoes de
pagamento, mantidas as condigcdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as
exigéncias de qualificagcdo técnica e econdmica indispensdveis a garantia do cumprimento das obrigagées.”
(grifos nossos).

* DI PIETRO, 2007, p. 248.

% DI PIETRO, 2007, p. 248.
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situagcdes que nao seja exigida a licitacdo para uma determinada hipétese a administracao
deve estabelecer previamente as cldusulas contratuais da avenga a ser celebrada com o
particular.” Destarte, hd o entendimento de que as cldusulas contidas em contratos

administrativo possuem referida natureza.

3.3.6. Natureza intuitu personae

Com vistas a consecucdo do interesse publico, as condi¢des particulares do
contratado, apuradas no procedimento licitatério, e que determinaram a empresa como
vencedora do certame, devem ser as razdes exclusivas para celebracdo do instrumento.
Nessa esteira, € vedada a subcontratacao total ou parcial do objeto da avenca, a associacao
do contratado com outrem, a cessdo ou transferéncia total ou parcial de acordo com o
artigo 78, inciso VI, da Lei n° 8.666/93.%°

O descumprimento de tais premissas por parte do contratado constitui
motivo para rescisdo unilateral (conforme serd adiante pormenorizado), ensejando,
inclusive, a aplicacdo de sancdes administrativas contidas no artigo 87 e 80 da Lei n°

8.666/93.

3.3.7 Presenca de clausulas exorbitantes

Superada divergéncia relativa a nomenclatura de tais cldusulas definidas
como exorbitantes ou derrogatéria, porque segundo Edmir Netto Aradjo este tipo de
definicdo pode englobar atitude referencial e negativa de se conceituar residualmente o
instituto, passa-se a adentrar ao estudo objetivo do que se pretende consignar quando da
utilizacdo de tais expressoes.”’

As cldusulas denominadas por grande parte da doutrina como exorbitantes
sao aquelas derivadas do principio da supremacia do poder publico sobre o particular, as
quais poderiam ser consideradas ilicitas no ambito de contrato celebrado entre particulares,
por conferirem prerrogativas de diversas naturezas a Administracdo. Seguem as clausulas
exorbitantes mais frequentes nos contratos administrativos as quais se embasam nos

preceitos da Lei n® 8.666/93°:

% DI PIETRO, 2007, p. 249.
% DI PIETRO, 2007, p. 249.
7 NETTO DE ARAUIJO, 2009, p. 651.
% DI PIETRO, 2007, p. 249.
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3.3.7.1 Exigéncia de garantia

De acordo com o artigo 56, § 1° da Lei n° 8.666/93, € possivel que sejam
exigidas, inclusive no processo licitatério, as seguintes modalidades de garantia: caugdo
em dinheiro ou titulo da divida publica, seguro garantia e fianga bancaria.

A faculdade de escolha de tais modalidades de garantia cabe ao contratado,
nao podendo ultrapassar o correspondente a 5% do valor da avenca, a ndo ser no caso de
ajustes que consista na entrega de bens pela administra¢do, dos quais o contratado ficara
depositario. Nesse caso a garantia pode alcangar o valor total dos bens, com supedaneo no

artigo 56, § 5° da Lei n° 8.666/93. Segundo Edmir Netto Aratdjo’’:

“A lei ndo deixa claro (art. 56, § 1° e seus incisos) que a escolha das modalidades
de garantia previstas na lei (caucdo em dinheiro, titulo da divida publica, seguro-
garantia ou fianca bancdria) é faculdade do particular ndo cabendo a
Administracdo impor a este uma das espécies legais, nem mesmo no Edital.”
(grifos nossos)

Especificamente no caso de rescisao contratual por ato atribuido ao
contratado, a administracdo poderd reter, nesse caso, a garantia para ressarcir-se dos
prejuizos e demais pendéncias financeiras a ela devidos, de acordo com o artigo 80, III do
mesmo diploma legal. Como regra, no entanto, a garantia sempre deverd ser devolvida
apos a execucdo contratual ao contratado.'”

A natureza de cldusula exorbitante para a exigéncia de garantia, insta
salientar, ndo se enquadra em contratos de parceira publico privada, na medida em que o
parceiro publico também poderd ser obrigado a oferecer garantias para celebracdao do

contrato. 1ot

3.3.7.2 Alteracao unilateral

Nenhum particular ao contratar com a administracdo adquire direito ou
garantia de que o contrato ou sua execuc¢do ao longo do tempo permanecerdo imutdveis.
Aceitar tal assertiva seria 0 mesmo que subordinar o interesse publico ao interesse do ente
privado, o que jamais pode ocorrer.'??

De acordo com o artigo 65 da Lei n° 8.666/93, a seguir levantado, os

contratos poderdo ser alterados unilateralmente pela administracao:

“a) quando houver modificagdo do projeto ou das especificagoes, para melhor
adequagdo técnica aos seus objetivos; b) quando necessdria a modifica¢do do

% NETTO DE ARAUIJO, 2009, p. 672.
1% DI PIETRO, 2007, p. 250.
%" DI PIETRO, 2007, p. 250.
12 LOPES MEIRELLES, 1995, p. 198.
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valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminui¢cdo quantitativa de seu
objetos nos limites permitidos por esta Lei;” (grifos nossos).

Como requisitos para tais alteracdes pode-se destacar (i) motivacdo do poder
publico que justifique a medida; (ii) respeito da natureza contratual; (iii) manuten¢do do
equilibrio econdmico financeiro; (iv) limite de acréscimo ou supressao de até 25% do valor

inicial atualizado do contrato e no caso de reforma de edificio ou equipamento até 50%.'"

Importa consignar, por derradeiro, o direito a manuten¢do do equilibrio
econdmico financeiro do contrato no caso de alteracdo unilateral do contrato de acordo
com o artigo 65, §§ 4°, 5° e 6° da Lei n° 8.666/93, cujos pardgrafos dispoem
respectivamente acerca da responsabilidade da administracdo, sobre os custos de aquisicao
de materiais ou equipamentos suprimidos no contrato e danos comprovados pela alteracao
unilateral, revisdo de precos por alteracao ou extin¢do de tributos ou, ou ainda, se a prépria

e 104
alteracdo implica em aumento nos encargos do contratado.

3.3.7.3 Rescisao unilateral

Esse topico que serd minuciosamente estudado adiante, pode ser dividido
para um estudo superficial, nas seguintes hipdteses contidas nos artigos 78 e 80 da Lei n°
8.666/93: (i) inadimplemento com culpa como descumprimento de cldusulas contratuais;
ou lentiddo, atraso injustificado, cessdo, transferéncia (salvo se admitidas no edital e no
contrato), desatendimento de determinagdes regulares de autoridade designada para
acompanhar e fiscalizar a execucdo do contrato, cometimento reiterado de faltas,
permissao de trabalho de menores; (ii) inadimplemento sem culpa como desaparecimento
do objeto, insolvéncia da contratada, falecimento ou modificagdes da estrutura social que
comprometa e execucdo, (iii) razdes de interesse publico; (iv) caso fortuito ou de forca

maior.'®

3.3.7.4 Fiscalizacao

Disciplinada no artigo 67 e no artigo 58, ambos da Lei n° 8.666/93, € 6nus
da administracdo publica, o acompanhamento e fiscalizacdo por um profissional
especialmente designado a execucdo do contrato. Deverdo ser registradas todas as
ocorréncias relacionadas ao contrato, determinando o que for necessério para regulariza¢ao

de eventuais problemas e/ou providéncias.

19 DI PIETRO, 2007, p. 251.
1% DI PIETRO, 2007, p. 251.
19 DI PIETRO, 2007, p. 251/252.
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Em caso de descumprimento das determinacdes da autoridade fiscalizadora,
o contrato poderad ser rescindido unilateralmente com base no artigo 78, VI da Lei n°
8.666/93.'%

Contratacdes publicas exigem também informacdes pertinentes acerca dos
contratantes e da relacdo firmada como a averiguacdo licitacdo transparente dos
particulares, demonstragdo com regras objetivas sobre eventual possibilidade de
subcontratacdo, supervisdo do funcionamento dos funciondrios utilizados pelo poder
privado e transparéncia na prestacdo de contas do trabalho depreendido.'”’

Todavia, € razodvel muitas vezes que a continuag¢do da execucao do contrato
seja a alternativa menos onerosa para o interesse publico, de modo que a paralisacdo na

prestacao dos servigos seja tomada apenas como uma medida de carater excepcional.

3.3.7.5 Aplicacao de penalidades
Essa disposi¢do € diretamente atrelada ao principio da legalidade, de acordo

com o escolio de Edmir Netto Aratjo a seguir arrimado:

“Deve-se deixar claro, no entanto, que a Administracdo ndo pode inventar
penalidades, sendo licito impor apenas aquelas que constam das normas legais de
regéncia dos contratos administrativos, (...), em virtude do principio da
legalidade (art. 5, IT e 37 caput da CF).”!08 (grifos nossos).

A inexecucgdo parcial ou total do contrato possibilita a Administracdo a
aplicacdo de sancdes de natureza administrativa enumeradas no artigo 87, as quais seguem

destacadas abaixo:

I — adverténcia;

II - multa na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato;

III — suspensdo tempordria de participagdo em licitacdo e impedimento de
contratar com a Administragdo por prazo ndo superior a 2 anos;

1V — declaragdo de idoneidade para licitar ou contratar com a Administragcdo
Piiblica, enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até que
seja promovida a reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a
penalidade, que serd concedida sempre que o contratado ressarcir a
Administragdo pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sangdo
aplicada com base no inciso anterior. (grifos nossos)

Ressalte-se que a pena de multa pode ser aplicada juntamente com qualquer
uma das outras sanc¢des, conforme autoriza o artigo 87, § 2° da Lei n° 8.666/93.

Ademais, como preceitua o artigo 5° da Constitui¢do Federal, o direito de
defesa deve ser assegurado face a aplicacdo de penalidades, sendo que de acordo com o

artigo 87, caput da Lei n° 8.666/93, o interessado dispde do prazo de 5 dias para exercer

1% DI PIETRO, 2009, p. 253.

7 nstituto Nacional de Administracion Publica (INAP), Espanha, 2009
ISBN 8473512898 p. 33.

1% NETTO DE ARAUJO, 2009, p. 667.
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essa garantia, salvo na hipétese de declaracdo de inidoneidade em que o prazo se eleva

para 10 dias.

3.3.7.6 Anulacao

A prerrogativa da autotutela permite que a Administragao Publica exerca
constante controle sobre seus atos, cabendo-lhe o dever de anular aqueles que estio em
contrariedade a lei. Segue o teor da Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal exatamente
nesta esteira: “a Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios
que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos, ou revogd-los por motivo de
conveniéncia ou oportunidade e ressalvada em todos os casos a apreciagdo judicial » 109
(grifo nosso)

A exemplo da aplicacdo de penalidade, deverao ser observados os principio
da ampla defesa e do contraditdrio, previstos no artigo 5°, LV da Constituicao Federal.

No ambito dos contratos administrativos, ademais, a Administracdo tem o
poder de declarar a nulidade com efeito retroativo, impedindo os efeitos juridicos futuros
decorrentes das avenga e desconstituindo os ja produzidos de acordo com o teor do artigo
59 da Lei n° 8.666/93. Ha a ressalva de que cabe ao particular ser indenizado por prejuizos
sofridos desde que ndo tenha contribuido para a anulagdo do ato. Ho

Destarte, a ilegalidade em algumas hipdteses tem o condao de contaminar o

contrato que venha doravante a ser celebrado e todos os efeitos por ele produzidos.'"!

3.3.7.7 Retomada do objeto

Classificada como cldusula exorbitante, a possibilidade de retomada de
objeto pela Administracdo, deriva da preservacdo de continuidade de execucao do objeto
contratual sempre que a paralisacdo possa ocasionar prejuizo ao interesse publico, nos
termos do artigo 80 da Lei n° 8.666/93. As medidas a seguir descritas s6 podem ser

P . . 112
possiveis nos casos de rescisao unilateral  :

“l — assungdo direta do objeto do contrato, no estado e local em que se
encontrar por ato préprio da Administragdo.

19 STF Stmula n° 473 - 03/12/1969 - DJ de 10/12/1969, p. 5929; DJ de 11/12/1969, p. 5945; DJ de
12/12/1969, p. 5993. Republicacio: DJ de 11/6/1970, p. 2381; DJ de 12/6/1970, p. 2405; DJ de 15/6/1970, p.
2437.

"9 DI PIETRO, 2007, p. 253.

"' DI PIETRO, 2007, p. 255.

"2 DI PIETRO, 2007, p. 255.
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Il — Ocupagdo e utilizacdo do local, instalagdes, equipamentos, material e
pessoal empregados na execugdo do contrato, necessdrios a sua continuidade,
na forma do inciso V do artigo 58 desta Lei;

III- execugcdo da garantia contratual, para ressarcimento da Administracdo e
dos valores das multas e indenizacées e multas a ela devidos.

1V — retengdo dos créditos decorrentes do contrato até o limite dos prejuizos
causados a Administrac¢do.” (grifos nossos)

3.2.7.8 Restricoes ao uso da exceptio nom adimpleti

No ambito das relagdes privadas, quando umas partes descumpre o contrato
a outra pode descumpri-lo também, com estirpe no artigo 477 do Cédigo Civil. Quando se
trata de relacdes com o poder publico, em decorréncia dos principios da continuidade e da
supremacia do interesse publico sobre o particular, deve o particular, em regra, antes de
qualquer ato, pleitear o fim da relacao contratual em sede judicial ou administrativa.

Em nenhum dispositivo legal consta a possibilidade de rescisdo unilateral
por iniciativa do particular, contudo sdo aceitas algumas excecdes especialmente em casos
em que a inadimpléncia do poder publico acarrete em impedimento para continuidade do

o

servico ou da obra. A Lei, n° 8.666/93, nessa esteira, ainda que nao mencione

expressamente a ocorréncia de tal hipétese, prevé a suspensdao de execugdo do contrato
pelo particular nos artigos 78, incisos XV e XVIL'3

Como regra, todavia, saliente-se que no ambito de contratos administrativo
nio se admite a paralisacdo sumadria da execug¢do sob pena de responsabilizagdo do
particular admitindo-se somente a subsequente indenizagao ao ente privado pelos prejuizos

o . ~ 114
suportados ou a rescisdo por culpa da administragao.

3.3.7.9 Mutabilidade
A mutabilidade do contrato publico pode decorrer das cldusulas exorbitantes
que asseguram maior poder a administracdo em relacio ao particular ou da manuten¢do do
equilibrio econdmico financeiro, como regra bdsica para continuidade da relacdo
contratual.'"
O equilibrio econdmico financeiro nada mais € do que a relacdo que se

estabelece, no momento da celebracio do contrato, entre o encargo assumido pelo

contratado e a contraprestacdo assegurada pela administracdo. Nao se trata ademais de

'3 DI PIETRO, 2007, p. 256.
"* LOPES MEIRELLES, 1995, p. 200.
'3 DI PIETRO, 2007, p. 256.
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caracteristica exclusiva dos contratos publicos, podendo se encontrada em contratos entre
. . 116
pessoas privadas em determinados casos.

Na defini¢do de Edmir Netto Araujo:

“trata-se de hipétese de revisdo contratual, decorrente das teorias da imprevisdo
ou “factum principis” (...). Tem por objetivo a manutengdo da equacgdo
econdmica financeira do contrato na superveniéncia de fatos imprevisiveis (ou
previsiveis, mas com consequéncias incalculdveis), que possam retardar ou
impedir a execucdo do objeto contratual, abrangendo, como se viu, for¢a maior,
caso fortuito ou fato do principe.”""” (grifos nossos).

Considerando, contudo, a indisponibilidade do interesse publico, nem
sempre a autonomia da vontade pode prevalecer neste ambito, sendo muitas vezes
inatingivel a equivaléncia material entre as partes por simples consentimento.''®

Ainda, relativamente ao direito publico, no momento da celebracdo do
contrato € muito dificil se fazer uma previsdo adequada do equilibrio, uma vez que os
acordos administrativos em geral envolvem riscos decorrentes de vdrias circunstancias bem
como geralmente sua longa duracdo, volume grande de gastos publicos e a natureza da
atividade.'"

Por conta dos elementos acima arrimados, hd a teoria do equilibrio
econdmico do contrato administrativo, pela qual se apontam, além da causa maior trés
tipos de éleas ou riscos que o particular pode enfrentar quando da contratacio com a
administragéolzoz

-Alea ordindria ou empresarial, a qual decorre das préprias variacdes
mercadoldgicas, sendo que todo o empresario estd sujeito e por ele responde o particular
porque hd o requisito da previsibilidade.'*!

-Alea administrativa que abrange trés modalidade: (i) poder de alteragio
unilateral do contrato administrativo para atendimento do interesse publico; (ii) fato do
principe: ato de autoridade ndo diretamente relacionado com o contrato, mas que repercute
indiretamente sobre ele e (iii) fato da administra¢do: toda conduta ou comportamento que
torne impossivel para o particular a execugao do contrato.'

-Alea econdmica que corresponde a circunstincias externas alheias 2

vontade das partes excepcionais que causam desequilibrio muito grande no contrato, dando

"1° DI PIETRO, 2007, p. 256/257.
""NETTO DE ARAUJO, 2009, p. 682.
8 DI PIETRO, 2007, p. 257.

"9 DI PIETRO, 2007, p. 257.

120 DI PIETRO, 2007, p. 257.

21 DI PIETRO, 2007, p. 257.

'22 DI PIETRO, 2007, p. 259/264.
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lugar a aplicacdo da teoria da imprevisdo, sendo certo que a administracdo publica, em

. . . A . . . 123
regra, responde pela recomposic¢io do equilibrio econdmico financeiro.
4 Rescisao do contrato administrativo

4.1 Introducao
Antes da mais nada cumpre asseverar que ha disting@o entre os institutos de
rescisdo do contrato e anulagdo. Nas palavras de Manoel de Oliveira Franco Sobrinho

Neto:

“Colocado o problema no seu objetivo equacionamento juridico, a rescisdo
apresenta  aspectos  qualificados, por si mesmos nas contratagoes
administrativas, distinguindo-se da anulagdo porque esta depende de ato
declaratorio de invalidade do contrato. A rescisdo é sempre uma operagdo atual
ao passo que a anulacdo é uma operagdo retroativa. Quanto a anulagdo é
decisdo exclusiva da Administracdo, conquanto que a rescisdo também constitui
uma prerrogativa do co-contratante. A anulabilidade pode vir de vicios contidos
no acordo piiblico como advir da inobservancia ou violagdo dos principios da
igualdade, publicidade ou irregularidade na elei¢cdo do particular. »12d (grifos
Nnossos)

Rescisdo € o desaparecimento, a terminacao do contrato administrativo pelo
surgimento de um fato juridico ou de ato juridico (manifestagdo de vontade). Os fatos e os
atos juridicos pdem fim ao contrato administrativo. O art. 78 da Lei n° 8.666/93 elenca os
motivos pelos quais. o contrato administrativo pode ser extinto. A ocorréncia desses
motivos, todavia, ndo leva a administragdo publica contratante necessariamente a extinguir
o contrato, que pode entender ndo ser indispensavel ao interesse publico a ado¢do dessa
medida extrema.

Em diversos aspectos, a rescisdo no contrato administrativo se revela
distinta da rescisdo evidenciada entre particulares. De acordo com o artigo 389 a 393 do
Cédigo Civil ou, ainda, com arrimo no artigo 18 pardgrafo primeiro do Cédigo de Defesa
do Consumidor, € possivel se constatar que a inexecugdo parcial da avenca ndo acarreta, ao
menos em regra, a rescisdo do pacto firmado. Por outro lado, no direito administrativo se
aplica o artigo 77 da Lei n° 8.666/93, in verbis: “Art. 77. A inexecugdo total ou parcial do
contrato enseja a sua rescisdo com as consequéncias contratuais e as previstas em lei ou

regulamento.” (grifos nossos)

' DI PIETRO, 2007, p. 262.
12 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Contratos administrativos. Sao Paulo: Saraiva, 1981, p. 342/
348.
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Vale realgar, outrossim, que a administracdo ndo precisa aguardar o término
da relacdo contratual para desconstituir sua relagdo com o ente privado. A comprovacdo de
atrasos injustificados ou indicios que a prestacdo de servigos estd comprometida podem
ensejar a rescisdo do contrato administrativo pelo poder publico.'*

Todavia, ndo é qualquer descumprimento contratual que deve acarretar o
fim do contrato administrativo, deve ser verificado que a inexecug¢do, ainda que parcial,
esteja onerando a coletividade. Por ambas as partes, se espera razoabilidade na tomada de
decisdes tendo em vista, sobretudo, porque, majoritariamente, na ocorréncia da aludida
rescisdo contratual, tanto o ente privado como o poder publico e a coletividade sofrem
prejuizos e sdo penalizados direta ou indiretamente pelo término prematuro da relagdo.

A responsabilidade n@o precisa ser exclusiva do particular, muitas vezes a
administracao falha com seus deveres contratuais e ndo hd ébice para que seja aplicada em
seu desfavor a regra contida no art. 77 da Lei n° 8.666/93, acima salientada. A
responsabilidade pelo descumprimento do contrato pode englobar san¢des de natureza
penal, civil, bem como o quanto estd disposto o contrato celebrado, se embasado estd pela
lei.'*®

A responsabilidade pela inexecucdo contratual pode se estender até a
pessoa do administrador do ente publico ou da pessoa privada. Nas duas hipdteses a
responsabilidade depende da comprovacdo de culpa e de dolo das pessoas fisicas. '*’

Na ocorréncia de recisdo administrativa, desde que comprovada a
ocorréncia de fraude, as sangdes administrativas podem ser aplicadas ao controlador da
empresa privada aplicando-se os preceitos da desconsideracdo da personalidade jurl’dical.128

A lei prevé de forma expressa no artigo 79 da Lei n° 8.666/93 trés tipos de
rescisdo: unilateral, amigavel e judicial.

A rescisdo amigdvel ou administrativa € feita por acordo entre as partes,
sendo aceitdvel quando houver conveniéncia para a administragdo. Ja a judicial é
comumente pleiteada pelo contratado, levando-se em conta que ele ndo pode paralisar a

execucdo do contrato nem fazer a rescisio unilateral.'”

123 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos. 12* edi¢do. Sdo

Paulo: Editora Dialética, 2008, p. 767.
126 JUSTEN FILHO. 2008, p. 765
2" JUSTEN FILHO. 2008, p. 765
28 JUSTEN FILHO. 2008, p. 765
12 JUSTEN FILHO. 2008, p. 765
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A arbitragem em determinados casos também € majoritariamente defendida

pela doutrina como meio para a rescisao conforme segue:

“discutem os estudiosos atualmente sobre a possibilidade de o Poder Piiblico
recorrer a arbitragem para a solugdo de seus conflitos. A respeito do tema, tem
dominado o entendimento de que a adogdo desse instrumento ndo ofende os
principios da legalidade e da indisponibilidade dos bens piiblicos, desde que, é
obvio, procure a Administracdo alcangar providéncias de interesse piiblico e
que seus agentes ndo atuem com improbidade administrativa ou desvio de
finalidade. Além do mais a questdo a ser deduzida no juizo arbitral deve ter
como preponderante o aspecto de patrimonialidade, ndo incidindo sobre atos
decorrentes do exercicio de autoridade.”" (grifos nossos)

Conforme salientado a seguir, a jurisprudéncia recente oriunda do Tribunal

de Justica de S@o Paulo admite a possibilidade de se utilizar o instituto da arbitragem para

a solugcdo de controvérsias em contratos administrativos, sobre em caso de rescisao

contratual:

EMENTA: PRESTACAO DE SERVICOS — OBRIGACAO DE FAZER -
JULGAMENTO ANTECIPADO DA LIDE - CERCEAMENTO DE DEFESA -
INOCORRENCIA. Cuidando-se de julgamento antecipado da lide, predomina a
prudente discricdo do magistrado no exame da necessidade ou ndo, da produgdo
de provas, , ante as circunstdncias de cada caso concreto. Ndo evidenciada no
caso concreto sua necessidade, impde-se o julgamento antecipado da lide,
inocorrendo, nessa hipdtese o alegado cerceamento de defesa. CARENCIA DA
ACAO - Alegada inobservancia de pacto de Arbitragem para solucionar conflito
no ambito administrativo - Vicio inexistente - Preliminar rejeitada.”" (grifos
nossos)

Sem prejuizo, é de enorme valia consignar que o ato de rescis@o do contrato

administrativo deve ser contemplado pelo efetivo controle do préprio poder ublico em

diversos ambitos, conforme explanacdo de Lucia do Valle Figueiredo:

“Destarte, se pode e deve a Administracdo rescindir o contrato, ndo se furta,

entretanto, ao controle desse ato, quer por meio do controle interno, quer do
externo dos Tribunais de Conta, do Legislativo, bem como do judicidrio. Este
liltimo apenas caso tenha havido lesdo de direito individual ou coletivo ou ainda
de lesdo ao patriménio piiblico, hipotese de agdo popular.”
[...]JAs razdes a alicercar o ato de rescisdo unilateral por conveniéncia e
oportunidade sdo as mesmas que ensejam consoante nosso entender revogacdo
do ato administrativo. E bem verdade que, no trato do ato administrativo, tem-se
dada latitude, bem mais ampla a competéncia revogatoria da Administragdo
Piiblica.”" (grifos nossos)

O Poder Publico, contudo, ndo tem a necessidade de ir a juizo relevando-se

que a lei lhe faculta o poder de rescindir unilateralmente o contrato, nas hipéteses

relacionadas nos incisos I a XII do artigo 78. Nao se garante contudo, que a discussao

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual do Direito Administrativo. 22. ed. Rio de Janeiro: editora
Lumen Juris, 2009, p. 211.

131 TJ/SP, Apelagdo n° 992.05.109114-2, Desembargador Relator: Antonio Maria da 27* Camara de Direito

Privado, data do julgamento 15/12/2009.

132 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 9* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.

553.
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posteriormente seja travada no ambito judicial considerando a possibilidade de o particular

provocar tal ocorréncia.

4.2. Analise da legislacao

A intepretagdo do artigo 78 da Lei n° 8.666/93 ndo deve ser contemplada a
partir da premissa de que qualquer infracdo contratual deva gerar a rescisdao do contrato, a
qual acarreta a paralisacdo do atendimento de uma avenga que existia em favor da

coletividade. Nessa esteira o escolio de Marcal Justen Filho:

“A interpretacdo do art. 78 como ndo poderia deixar de ser, tem de ser
norteada pelo principio da indisponibilidade dos interesses fundamentais. Isso
ndo significa um interpretagdo mecanicista da lei ou do contrato. Deve ter-se em
vista que as garantias deduzidas na lei ou no contrato tém natureza
instrumental. A infracdo as previsées contratuais é juridicamente relevante na
medida em que ofende os interesses fundamentais. Portanto, ndo se podem
igualar e tornar juridicamente idénticas todas as condutas desconformes com
exigéncias legais e contratuais. Hd condutas que ofendem garantias ou deveres
fundamentais a execucdo do objeto do contrato; outras atingem questdo de
somenos importdncia. Também por isso, ndo se pode cominar a rescisdo do
contrato como a consequéncia automdtica para toda e qualquer infracdo
contratual. Essa solugdo seria mais perniciosa do que benéfica. Rescindir o
contrato significa paralisar o atendimento aos interesses fundamentais. A lesdo
aos interesses fundamentais ndo é evitada simplesmente através da rescisdo do

133 .
contrato.”? (grifos nossos)

Assim, devera a administragc@o para rescisao da avenga por ato do contratado
comprovar a ofensa a direitos fundamentais. Caso contrdrio, se o inadimplemento for
considerado irrelevante ou de pequena monta, a administracdo deverd aplicar tdo somente
sancdes administrativas ao particular obstante a rescisdo.'**

As hipéteses dos incisos I a VIII referem-se a problemas na execucdo
contratual. O inciso I faz mencdo genericamente a ocorréncia do descumprimento de
deveres contratuais. Os incisos II a VII aludem a modalidades de inadimplemento tratando
de casos especificos, mas que ndo podem ser interpretados como as Unicas formas de
ocorréncia do inadimplemento.'*

Se fosse exauriente referido rol restaria in6cua a disposi¢do do artigo 55,
VII que impdem entre as clausulas necessdrias do contrato administrativo a presenca
daquela que estabelece os casos de rescisdo. '

Esta implicito, por exemplo, nesses primeiros incisos, o descumprimento de

preceitos éticos pelo contratado, bem como o cumprimento das obrigagdes profissionais

133 JUSTEN FILHO. 2008, p. 767

13 JUSTEN FILHO. 2008, p. 767

133 JUSTEN FILHO, 2008, p. 768

13 TORRES PEREIRA JUNIOR, Tessé. Comentdrios & Lei das Licitacdes e Contratagées da Administracdo
Piiblica. 7° edi¢do. Rio de Janeiro: Editora renovar, 2007, p. 776.

40



dos trabalhadores envolvidos no projeto e das qualidades que uma obra de engenharia deve
contemplalr.137 A lei seria muito exaustiva e nem € do propésito do legislador ou do
interpretador exigir que estejam relacionadas todas as ocorréncias possiveis de
inadimplementos advindos do contrato administrativo.'*®

Ao se analisar o inciso II (cumprimento irregular de cldusulas contratuais,
especificagcdes, projetos e prazos), cumpre-nos a ressaltar que a intepretacdo deve-se
pautar, como explicitado acima, na esteira de que qualquer inadimplemento nao pode
ensejar a rescisdo contratual.'>

Deve-se aferir primordialmente se hd danos imediatos e expressivos ou
tolerdveis. Para exemplificar essa constatacdo Marcal Justen Filho defende que o caso de
fornecimento de alimentos estragados deve ensejar a rescis@o do contrato, até porque deve
ser relevado nesse caso que ndao hd forma da ocorréncia ser sanada posteriormente a
contento. J4 teria se consumado o problema nessa hipdtese e haveria possibilidade de se
constatar novos danos, sendo que qualquer reparo teria cardter apenas remediado, ndo
preventivo.'*

O inciso III ndo apresenta hipétese menos subjetiva ao contemplar que a
lentiddo da execucdo autoriza a rescisdo unilateral do contrato administrativo. A pratica
para aplicacdo do inciso, se relaciona com a assertiva de que o atraso deve ser grave de
modo que a obra ou servigo serd entregue ou prestada de forma intempestiva, se 0 mesmo
ritmo se prorrogar.'*!

Destarte, é também imperioso observar que a lentiddao na execucdo deve
estar comtemplada com a motivacdo acerca da impossibilidade do cumprimento da
prestacdo. Afinal, o contratado possui o Onus de se programar e estabelecer um
cronograma para seu cumprimento contratual, ndo podendo, quanto a estes prazos, a
administracao interferir em nada que ndo conste no contrato ou na lei, como regra.

De toda a forma, o contratado deve ser previamente informado dos
problemas acerca da sua demora na execucdo contratual. E vedada a surpresa acerca da

possibilidade de a Administracdo promover a rescisdo contatual sem proceder a oitiva do

37 JUSTEN FILHO, 2008, p. 768.
138 JUSTEN FILHO, 2008, p. 768.
13 JUSTEN FILHO, 2008, p. 769.
140 JUSTEN FILHO. 2008, p. 769.
I JUSTEN FILHO. 2008, p. 769.
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particular e a oportunidade para se sanar o problema (caso seja possivel), tudo isso atrelado
aos principios da razoabilidade, proporcionalidade e boa fé, dentre outros.'**

Como ponto comum das trés primeiras hipéteses contempladas pode-se
relevar a exacdo no cumprimento das cldusulas contratuais pelo contratado. Nesse sentido,
a prova da ocorréncia do inadimplemento terd carater predominantemente objetivo.143

Ademais, nunca € demais relembrar que deve-se afastar a aplicacdo desse
inciso constatada a ocorréncia de forca maior ou caso fortuito para a verificacdo de atraso e
a aplicacdo de penalidade nesse tocante.

A previsado do inciso IV, acerca da ocorréncia de atraso na demora se revela
um desdobramento do inciso III. Como ja salientado anteriormente, convém ao particular
estabelecer seu cronograma para cumprimento da sua parte contratual cabendo a
Administracdo, por seu turno, demonstrar que o atraso no comeco da obra estd
proporcionando danos e prejuizos. O problema nesse caso também se relaciona com a
eventual constatacdo de indicios de que o servico ou objeto ndo vai ser adimplido ou
cumprido tempestivamente.'**

Ja o inciso V apresenta hipdtese mais grave no que toca a execucdo
contratual, qual seja a ocorréncia de paralisacdo da atividade. Obviamente, por muitas
vezes, ndo acarreta essa ocorréncia ndo se revela apenas uma “perda de tempo” na seara
contratual. Se tratando da prestacdo de servicos obviamente a paralisacdo enseja
problemas, sobretudo em casos de servico indispensédvel e essencial a populacao.

No que toca a paralisacdo de obra ou em casos andlogos, muitas vezes ha
desperdicio de materiais ou perda de oportunidades. Todavia, conforme ja mencionado,
deve pautar a Administra¢do na possibilidade de atraso dos prazos previstos na lei e/ou no
contrato e deve haver comunicagdes ao contratado sobre a averiguacdo desse problema, em
respeito ao principio do contraditério e a prévia possibilidade de saneamento do problema
antes da rescisdo.

O inciso VI dispde sobre a modificacdo do polo subjetivo da relagcdo
contratual e se coaduna com os elementos do edital ou e da melhor contratacdo por parte da
Administracdo. Todavia ha de se considerar que a situacdo do contratado nao pode ser
congelada ou ser considerada imutdvel. Deve ser levado em conta para eventual subsun¢do

desse artigo ao caso concreto se foi observado pela nova pessoa juridica, em suma, a

12 JUSTEN FILHO, 2008, p. 770.
143 TORRES PEREIRA JUNIOR, 2007, p. 776.
14 JUSTEN FILHO, 2008, p. 770.
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preservacdo do atendimento dos requisitos de habilitacdo exigidos na licitacao original, ndo
havendo prejuizo a coletividade. Também € salutar verificar se ha anuéncia expressa da
administraco a respeito'®. Nesse sentido decisdo abaixo colacionada proveniente do
TCU:

“Nos termos do art. 78, inciso VI, da Lei 8.666/1993, se ndo hi expressa
regulamentag@o no edital e no termo de contrato dispondo de modo diferente, é
possivel para atendimento ao interesse publico, manter vigentes contratos cujas
contratadas tenham passado por processo de cisdo, incorporacdo ou fusdo para
celebrar contrato com licitante que tenha passado pelo mesmo processo desde
que: (1) sejam observados pela nova pessoa juridica todos os requisitos de
habilitacdo exigidos na licitag@o original; (2) sejam mantidas as demais cldusulas
e condigdes do contrato; (3) ndo haja prejuizo a execugdo do objeto pactuado; e
(4) haja anuéncia expressa da Administragdo 2 continuidade do contrato.'*®”
(grifos nossos).

De acordo com o entendimento de Marcal Justen Filho, todavia, ha outros
requisitos para a admiss@o da alteragao subjetiva no ambito das pessoas juridica a obstar a
subsungao do artigo VI do artigo 78.

Devera ser aceita a alteracdo subjetiva quando ndo houver prejuizo a
execucdo do contrato e, tampouco, aos interesses fundamentais colocados sob a tutela
estatal. Sem prejuizo, ndo se pode aceitar que o sujeito que nao tinha condi¢des de
participar da licitacdo a partir de mudangas na estrutura societdria da empresa passe a té-la.
Ademais, a alterac@o perpetrada na empresa ndo pode dar ensejo a questionamentos quanto
a sua essencialidade ou quanto a sua validade.'"’

Importa destacar, outrossim, que somente serd aceita decisdo da
Administracdo no sentido de se rejeitar a alteracdo da empresa se houver clara afronta aos
principios aplicdveis aos direitos fundamentais e desde que haja motivacao explicitada para
tal ato. Nao cabe mera fundamentacdo levando-se em conta natureza personalissima do
contrato obstante a devida justificalga?lo.148

Em relacdo as contrata¢des efetivamente personalissimas, excepcionalmente
deve haver diferenciacdo no tratamento dado a espécie em casos que a execucdo do
contrato dependa de pressupostos indissocidveis do contratado. Como exemplo podemos
destacar a contratacdo de uma banda especifica para participagdo de um show em um
evento na cidade. Mesmo que a banda tenha se extinguindo e haja um outro grupo sucessor

de diferentes caracteristicas da formacd@o original, o poder publico, ante a mudanca de

143 JUSTEN FILHO, 2008, p. 771.
146 TCU, Acérdao n°® 634/2007, Plendrio, Ministro Relator Augusto Nardes.
"7 JUSTEN FILHO, 2008, p. 777.
'8 JUSTEN FILHO, 2008, p. 778.
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condicdo personalissima, com arrimo no artigo 78, VI, poderd requerer a rescisio
contratual.

Jessé Torres Pereira Junior, conforme segue, propde um entendimento mais
objetivo da norma e por conseguinte mais abrandado da hipétese, concluindo que havendo
quaisquer dos fatos narrados no inciso VI, a rescisdo poderd ser pleiteada pelo poder
publico:

“Fica claro, portanto, que dard causa a rescisdo do contrato qualquer ato que
implique substitui¢do do contratado por outra pessoa, ainda que esta signifique
desdobramento daquele, como ocorre na incorpora¢do, na fusdo e na cisdo
irrelevante que as sociedades resultantes assumam todos os direitos e obrigacdes
da que foi incorporada, fundida ou cindida. A ratio estd em que a empresa
substituta, ndo tendo participado da licitacdo, ndo teve sua habilitacdo aferida,
nem disputou preco com os demais concorrentes, sendo, portanto, uma estranha
para a Administracdo.”"* (grifos nossos).

Ademais, consigne-se que ndao € necessario que o edital ou contrato
contemple expressamente que ha possibilidade da cessdo. Contudo, em casos que a
vedacdo € expressa por meio de previsdo editalicia ou situagdes nas quais na fase licitatoria
ha necessidade do preenchimento de requisitos que podem ser violados, desde que tais
pressupostos se coadunem com principios aplicdveis a matéria, podera se fundamentar
nesses preceitos a administracdo para a rescisdo.'™

A questdo debatida pode comportar, portanto, dois argumentos teoricamente
opostos pelas partes: a administrag¢do, visando a rescisdo, se fundamentando no seu poder
discriciondrio, na eventual auséncia de preenchimento dos requisitos ou, ainda, em suposta
vedacdo do edital, caso seja verificada. E de outra parte, o particular poderd valer-se em
seu favor que a hipotética alteracio ndo enseja prejuizo a execugcdo e a direitos
fundamentais.

O inciso VI faz mencdo, outrossim, a impossibilidade de subcontratacao
pelo contratado. Constata-se que a subcontratacdo s6 poderd ser admitida se houver

permissao nos termos e limites contemplados no instrumento convocatorio. Nesse sentido

decisdo do Egrégio Tribunal de Contas da Unido'":

“E irregular a subcontratacdo de objeto do contrato com violagdo de cldusulas
do instrumento convocatorio. Posterior celebragdo de termo aditivo, para
afastar a obrigatoriedade de autorizacdo do contratante para a realizagdo de
subcontratagdo parcial, ndo elide a irregularidade.” (grifos nossos)

Segue outro entendimento do Tribunal de Contas da Unido sobre eventual

subcontratacdo ou divisdo de responsabilidades, conforme julgado colacionado a seguir:

14 TORRES PEREIRA JUNIOR, 2007, p. 782.
3% JUSTEN FILHO, 2008, p. 779.
ISITCU, Acérdao n° 2.248/2006, Plenario, Relator Ministro Benjamim Zymler.
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“E ilegal e inconstitucional a sub-rogacdo da figura da contratada ou a divisdo das
responsabilidades por ela assumidas, ainda que de forma soliddria, por contrariar os
principios constitucionais da moralidade e da eficiéncia.”? (grifos nossos).

Ja no que toca ao instituto da associagdo com terceiros, consigne-se que O
contratante ndo pode, para a formacdo do capital de uma nova sociedade, utilizar-se dos
direitos derivados do contrato administrativo, obstante prévia autorizacdo administrativa.
No caso de consércio, as empresas quando da participacdo do processo licitatorio ja devem
denominar tal condi¢o, ndo se admitindo uma espécie de “consércio subsequente.”'>?

A intencdo do legislador, quanto a essa hipdtese, se presta a evitar
compartilhamento ou transferéncias de responsabilidade, restando preservada a isonomia
do procedimento licitatério.

Por conseguinte, em relagdo ao inciso VII que trata do desatendimento a
determinacdo, vale observar que se trata mais uma vez de requisito deveras subjetivo para
se fundamentar a rescisao contratual. Como € possivel se constatar diversas exigéncias da
administracio no ambito contratual a aplicacdo do inciso deve se coadunar com os
dispositivos legais atinentes a matéria, com o edital e o contrato firmado. Caso haja
discordancia a determinacdo o particular deverd se manifestar fundamentando a
impertinéncia de tal exigéncia.'™*

Caso a determinacdo proveniente da administragdo seja razodvel e legitima,
o contratado ndo poderd se omitir e deve corrigir eventuais falhas para se evitar a rescisao.
Na verdade, o que se percebe, é que muitas vez a causa da determinagdo € a motivacao
principal da fundamentacdo sendo o desatendimento apenas o reflexo da ocorréncia.

O inciso VIII “cometimento reiterado de faltas” ndo menciona qual seria o
namero de faltas, quais infracdes seriam aptas a justificar a rescisdo com arrimo nesse
dispositivo. Releve-se que o cardter cogente contemplado pela administracdo nas
determinagdes enviadas ao contratado, levando-se em conta a possibilidade de rescisdao

155

contratual por desatendimentos. ~~ Pode-se concluir, contudo, que as faltas devam ser

graves, repetidas por uma quantidade suficiente para se constatar que ha riscos envolvidos

a administracdo de qualquer ordem e que haja vinculo em relaco a essas ocorréncias.'®

152 TCU, Acérdao n® 3.475/2006, 1* Camara, Relator Ministro Marcos Bemquerer.
'33 JUSTEN FILHO, 2008, p. 779.

'3 JUSTEN FILHO, 2008, p. 781.

133 TORRES PEREIRA JUNIOR, 2007, p. 784

'3 JUSTEN FILHO, 2008, p. 781.
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Assim como em outras hipéteses, deverd ser documentada a ocorréncia
dessas reiteradas faltas e respeitado o principio do contraditério para qualquer conclusdo e
o ato de rescisdo."”’

Tanto o inciso VII como o VIII s@o simétricos ao principio da fiscalizacao
como prerrogativa da aldministraga?lo.158

J4, a insolvéncia referida no inciso IX é aquela formalmente declarada em
sede judicial. Existem hipdteses, porém, que a faléncia e a insolvéncia civil ndo afetam a
participacdo da empresa ou a continuidade do contrato como, por exemplo, em caso do
empréstimo do particular de determinado imdvel em favor da coletividade.

A questao da dissolu¢do da sociedade, por conseguinte, tratada no inciso X
contempla excecdes como em casos de inexisténcia de riscos a lesdo de direitos
fundamentais, excetuada a hipétese de faléncia ou no caso de constatacao de possibilidade
na continuidade do contrato que se encontra na fase final de execugﬁo.159

Ja em relagdo ao falecimento da pessoa fisica contratada, também previsto
no inciso X, prevalece o entendimento de que se torna praticamente impossivel a
continuidade da relacdo e a execugdo das prestacdes pessoais. Contudo, em hipéteses
restritas pode inexistir prejuizo a direitos fundamentais € o contrato se encontrar na fase
concluida, podendo ser obstada eventual rescisdao, em atencdo a supremacia do interesse
publico, desde que haja motivacdo para tanto.'®

O inciso XI se refere a alteracdo social ou modificagdo da finalidade ou
estrutura da empresa. Também se faz indispensdvel verificar se a mesma traz prejuizos ao
contrato e a direitos fundamentais. A mudanca de finalidade ou da estrutura da empresa
possui cardter empresarial e deve implicar em uma mudanga dréstica da mesma, que afete
em alguma O6tica a relagdo contratual firmada com o poder publico.

Verifica-se que referido inciso amplia a hipétese versada no inciso VI com
duas inovagdes a saber: (i) ao contrdrio do que consta no inciso VI no inciso XI as
alteracoes e modificagdes sequer podem ser autorizadas em edital ou contrato, estando
sempre a administracdo defesa de prever tais atos; (ii) hd um alargamento de

discricionariedade no tultimo inciso considerando-se que s6 as alteragdes e modificagoes

. . N s~ 161
que prejudiquem o contrato podem dar causa a rescisao.

37 JUSTEN FILHO, 2008, p. 781/782.

'3 TORRES PEREIRA JUNIOR, 2007, p. 784.
'3 JUSTEN FILHO, 2008, p. 783/784.

10 JUSTEN FILHO, 2008, p. 784.

' TORRES PEREIRA JUNIOR, 2007, p. 788.
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No que toca a rescisdo do contrato por razdes de interesse publico, disposta
no inciso XII, consigne-se que a mera invocacdo desse preceito ndo se torna suficiente para
a rescisdo, sem que haja a devida motivagdo acerca dos prejuizos ao contrato e
comprovacdo de violacdo de direitos fundamentais.'®*

Nessa esteira o pacificado entendimento jurisprudencial, conforme se infere

do julgado colacionado abaixo:

“Na hipotese de ndo restar justificada a onerosidade do ajuste resultante dos
aditivos e havendo interesse na continuidade da execugcdo do empreendimento
pela contratada, deverd o 6rgdo estadual envidar a repactuagdo do contrato
para reestabelecer a relacdo que as partes estabeleceram inicialmente, nos
termos do art. 65, inciso II, alinea “d” da Lei n° 8.666/93 ou em caso de
insucesso das tratativas amigdveis, a rescisdo do contrato por razdes de
interesse puiblico, com fundamento no art. 78, inciso XII da Lei n° 8.666/93. »163
(grifos nossos).

Ainda que haja essa disposi¢ao legal, ndo podera olvidar a administracdo o
respeito aos direito adquiridos do contratado previsto na Constituicdo Federal no artigo 5°
inciso XXXVI e na Stimula 473 do Supremo Tribunal Federal.

Nao obstante, vale consignar que essa hipétese (subsung¢do do artigo 78
inciso XII), diferentemente das outras explicitadas acima, ndo corresponde a um
inadimplemento de parte ou da integralidade do contrato tampouco a alguma falta ou culpa
na execucdo. A promocgdo da rescis@o nesse caso se coaduna apenas com a convic¢do que o
contrato ndo atende mais ao interesse publico perquirido pela coletividade.

A motivagdo desse ato, como dito, ndo se esgota pela simples alegacao de
auséncia do interesse publico na continuidade da avenca, tanto € que o proprio inciso é
mencionado que deva haver “alta relevincia e amplo conhecimento, justificadas e
determinadas pela mdxima autoridade da esfera administrativa a que estd subordinado o
contratante e exaradas no processo administrativo a que se refere o contrato.” (grifos
Nossos).

Sem prejuizo, imperioso observar que apenas as razdes que atendam a tais
requisitos podem dar ensejo a rescisdo do contrato administrativo com base nesse inciso.
Caso contrdrio, estdo evidenciadas ilegalidade e abuso de poder, sendo possivel a
invalidacdo da decisdo por tais motivos implicando em responsabilidades ao contratado.'®*

Contudo, os conceitos de alta relevancia e amplo conhecimento também
podem ser considerados conceitos subjetivos, devendo ser interpretados no sentido de que

a rescisdo deve necessariamente ser menos prejudicial do que a continuidade da avenga.

12 JUSTEN FILHO, 2008, p. 785.
163 TCU, Acérdao n® 1.755/2004, Plendrio, Relator Ministro Walton Alencar Rodrigues.
' TORRES PEREIRA JUNIOR, 2007, p. 790.
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Portanto, é de suma importancia os representantes da administracdo para
fundamentarem a rescisao arrimando-se essa disposi¢cdo demonstrarem de forma inconteste
que a quebra do vinculo contratual acarreta em prejuizos, consubstanciados geralmente
pelo gasto e tempo despendidos na seara contratual anteriores a ruptura. Existe o dever,
destarte, de ser efetivamente demonstrado que a continuidade do contrato envolverd lesdes
de maior monta  coletividade.'®’

Assim como nas outras hipdteses, antes da rescisao o contratado terd direito
de se manifestar sobre tal ocorréncia, sob pena de violacdo do principio do contraditério e
da ampla defesa.

Os incisos XIIT a X VI se referem a hipdteses em que a administragdo por ato
Ccomissivo ou omissivo constitui motivo para a rescisdo do contrato, sendo diverso do
escopo do presente trabalho. Esses inciso tratam de atraso no pagamento, supressdao de
limites contratuais, atraso e ndo-liberacdes de condi¢des para o cumprimento contratual.

O inciso XVII, por coseguinte, dispde sobre a ocorréncia de caso fortuito ou
forca maior como causa para a rescisao do contrato. Essa causa inerente a qualquer relagao
contratual merece ser melhor analisada para enquadramento na hipdtese de rescisdo
administrativa.

Primeiramente convém estabelecer que forca maior e caso fortuito ndo se
confundem com outros institutos como fato do principe (situagdo em que a determinagao
estatal torna impossivel o cumprimento do contrato) ou fato da administragdo (que ocorre
quando a administracao sob algum aspecto ndo cumpre suas obriga¢des como no caso dos
incisos X VIII a X VI evidenciados alcimal).166

Para constatacdo do caso fortuito ou for¢ca maior o dever de agir das partes
com cautela e adequacdo necessdria e o respeito aos ditames da boa-fé objetiva devem ser
considerados. Nesse norte, qualquer evento imprevisto deve ser comunicado a outra parte
para se evitar os prejuizos a0 maximo e o problema comportar solugdes. A questdo da
continuidade do contrato deve ser considerada e pode ser causa para alteragdes contratuais
admitidas na legislacdo, a fim de se evitar os prejuizos acarretados pela rescisdo
contratual.'®’

O inciso XVIII, por derradeiro, dispde acerca da viola¢ao do inciso V do

artigo 27. O artigo 2° do Decreto que regulamentou o artigo 27, V, da Lei n° 8.666/93

195 JUSTEN FILHO, 2008, p. 791.
1% JUSTEN FILHO, 2008, p. 791.
17 JUSTEN FILHO, 2008, p. 791.
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estabelece que o Ministério do Trabalho e Emprego e do Planejamento, Orcamento e
Gestado adotardo os procedimentos necessdrios para disponibilizar aos orgdos e entidades
da Administracdo Publica Federal informagcoes relativas as autuagoes efetuadas em
fungdo do uso de mdao-de-obra infantil. (grifos nossos).

Essa infracio deve se corresponder exclusivamente ao contrato
administrativo a ser rescindido, ndo podendo ser alegada em relacio a outro contrato, ainda
que a violacdo deste preceito naquela avenga seja ratificada. H4 de se prevalecer o
entendimento de que a rescisdo, por acarretar em prejuizos a coletividade, deve ser
efetivada somente quando houver conduta severamente reprovavel, através de uma
exploracio insensivel e brutal dos menores.'®®

Diante dos danos ocasionados pela rescisdao Marcal Justen Filho defende na

hipétese desse inciso que:
“melhor teria sido que o legislador tivesse imposto sancionamento mais
racional e inteligente. Assim, poderia ter estabelecido por exemplo que o
empresdrio que mantivesse empregados menores em condi¢des incompativeis

com a regra constitucional seria sancionado com a condenacdo a conceder

2169

bolsas de estudos para um determinado niimero de menores carentes. (grifos

nossos).

A par da disposicdo derradeira do inciso XVIII: “sem prejuizo das sangoes
cabiveis”, releve-se que o ilicito deverd ser comunicado ao 6rgao do Ministério Publico do
Trabalho com as cOpias pertinentes para que sejam tomas as providéncias atreladas a
hipétese.'”” (grifos nossos).

N3ao obstante as regras do artigo 78 da Lei n° 8.666/93, hd outros motivos
para a rescisdo contratual. O artigo 55, inciso XII, determina que apds a contratacdo, o
particular ndo pode deixar de preencher os requisitos para ser habilitado. A rescisao do
contrato, outrossim, pode ocorrer por falta de regularidade fiscal, sendo importante
destacar que a retencdo de pagamento pura e simples ou o inadimplemento de obrigacdes
pelo poder piiblico mesmo constatada essa hipétese sdo vedados. E dever da administracio
promover a cobranca pertinente, comunicando o 6rgéo credor.'”!

O paragrafo dnico do artigo 78 obriga a observancia do contraditério e da

ampla defesa nas situacOes aludidas no diploma. Na andlise do presente artigo efetuada

'8 JUSTEN FILHO, 2008, p. 791.
' JUSTEN FILHO, 2008, p. 792.
" TORRES PEREIRA JUNIOR, 2007, p. 799.
"I JUSTEN FILHO, 2008, p. 793.
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nesse trabalho, em casos especificos, estes principios foram salientados como obrigatorios,
ainda que haja essa menc¢do genérica do legislador.

O artigo 80 enumera as consequéncias que decorrem da rescisdo do
contrato. A Administracdo tem a faculdade de assumir a posse do objeto do contrato
(inciso I), executar a garantia contratual (inciso III) ou reter dos créditos decorrentes do
contrato até o limite dos prejuizos causados a Administracdo. O inciso II, por seu turno,
pode ser considerado revogado, porque alude ao artigo 58, inciso V, sendo que a matéria
ventilada nesse inciso foi alterada e agora estd disciplinada pelo artigo 32 da Lei n°
8.987/95, diploma que modificou a lei n° 8.666/93 nesse tocante.

Nao se olvide que a rescisdo do contrato por culpa do contratante pode
ensejar a cobranga por perdas e danos e por multa, eventualmente prevista em sede
contratual. S@o cabiveis, outrossim, o ressarcimento por danos emergentes e lucros
cessantes correspondente primordialmente aos gastos a maior que a Administracao
incorreu pela celebracdo de novo contrato. Ressalve-se que a multa aludida acima pode,
eventualmente, englobar a ocorréncia de perdas e danos, sendo vedada a ocorréncia de bis

in idem pelo mesmo fato.'’*

72 JUSTEN FILHO, 2008, p. 798
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5. CONCLUSAO

Embora a relagdo evidenciada entre os particulares e os entes publicos exija
objetividade da normativa aplicdvel a espécie, a partir do presente trabalho, constata-se que
a Lei n°® 8.666/93 é omissa e deveras subjetiva nos termos que se dispde a regular.

Por meio de um rol nido considerado taxativo pretendeu o legislador, no
ambito do referido diploma, arrimar hipdteses que justificariam a abrupta quebra do
vinculo do particular por iniciativa do poder publico.

A utilizacdo de expressdes inapropriadas e, ndo obstante, a generalidade
tratada nas referidas hipéteses, sdo verdadeiras Obices para uma elucidagdo ponderada
sobre as efetivas causas da rescisao contratual pela administracdo. O cumprimento do
axioma: “O particular pode fazer tudo que a lei ndo proiba e o poder ptiblico somente o que
a lei expressamente permitir’ se torna de dificultosa compreensdo no ambito do tema
levantada nessa dissertagao.

A observancia dos principios constitucionais como da ampla defesa, do
contraditério sdo salutares, considerando principalmente a problematica da legislacao,
consoante arrimado acima.

Todavia, mesmo face as referidas ocorréncias, nao se revela desarrazoado o
estudo das hipdteses que ensejam a recisdo prematura do contrato administrativo por
deliberagcdo do ente publico. A pretensdao do trabalho no sentido de destacar as discussdes
travadas quanto as comuns contendas e entendimentos mais frequentes foi plenamente
consignada. Ndo obstante, constam referéncias as legislagdes esparsas e o entendimento
jurisprudencial relevante ao assunto.

Sem prejuizo, o estudo genérico da acep¢do do termo contrato e
posteriormente dos contratos administrativos e dos seus principios e particularidades
pertinentes, sdo fundamentais para melhor andlise do tema principal analisado nesse
trabalho.

Superada as problematicas ora destacadas, o tema se demonstra interessante
e de aplicabilidade irrestrita, nao sé no momento da recisdo como na formacgao e na efetiva
prestacdo do servico publico pelo particular.

Concluido o estudo, espera o autor, por meio dos termos evidenciados no
presente trabalho, que os aplicadores do direito sejam amparados por uma andlise rica dos

elementos que propiciam a subsuncao da normativa legal as mais diversas espécies.
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