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RESUMO

MOREIRA, Daniel Faria. Contratos Administrativos: termo médio entre as
prerrogativas e as restricoes. 2008. 60 f. Monografia (Graduacdo em Direito) —
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2008.

O presente trabalho discorre acerca dos contratos administrativos e objetiva,
principalmente, tragar um termo médio entre as prerrogativas da Administragdo Publica,
que a deixa em posicdo privilegiada em relacdo aos particulares em func¢do do interesse
publico (supremacia do interesse publico sobre o privado), e as restrigdes a que ela se
submete, limitadoras de sua atividade a sua finalidade, ao interesse publico e aos demais
principios constitucionais, previstos expressa ou implicitamente no art. 37 da CF/88
que, em nao sendo observados, caracterizam o desvio de poder ou de finalidade e geram
a nulidade dos atos praticados por esta. Para melhor compreensdo do tema, a primeira
parte volta-se aos aspectos conceituais e existenciais dos contratos administrativos. Na
segunda parte serdo analisadas as caracteristicas peculiares dos contratos
administrativos, tais como: 1. Presen¢ca da Administracdo Publica como Poder Publico;
2. Finalidade Publica; 3. Obediéncia a forma forma prescrita em lei; 4. Natureza de
Contrato de Adesao; 5. Natureza intuitu personae; 6. Presenca de clausulas exorbitantes;
7. Mutabilidade. Merecerdo destaque, principalmente, as duas ultimas caracteristicas
por serem estas, normalmente, classificadas como clausulas exorbitantes. A terceira
parte dedica-se ao estudo das restrigdes/ sujeicdes a que esta vinculado o Poder Publico.

Palavras-Chave: Contratos Administrativos; Prerrogativas Administrativas; Principios
Constitucionais; Interesse Publico; Regime juridico-administrativo.

RESUMEN



MOREIRA, Daniel Faria. Contratos Administrativos: termo médio entre as
prerrogativas ¢ as restricdes. 2008. 60 f. Monografia (Graduagdo em Direito) —
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2008.

Este trabajo trata sobre los contratos administrativos y tiene como objetivo establecer un
término medio entre las opciones de aquellos que pertenecen a la Administracion
Publica, que los deja en posicion privilegiada en relacion a los particulares, en funcion
del interés publico (supremacia del interés publico sobre el privado), y a las
restricciones a que ellos se sometem, limitadoras de sus actividades en relacion a su
finalidad, al interés publico y a los demds principios constitucionales, previstos
implicita o explicitamente en el articulo 37 de la CF/88 que, no siendo observados,
caracterizan un desvio de poder o de finalidad y generan la nulidad de los actos
practicados por estos. Para una mejor comprension del tema, la primera parte se refiere
a los aspectos de concepto y existenciales de los contratos administrativos. En la
segunda parte seran analisadas las caracteristicas peculiares de los contratos
administrativos tales como: 1. Presencia de la Administracion Publica como Poder
Publico; 2. Finalidad Publica; 3. Obediencia a la forma determinada en la ley; 4.
Naturaleza del Contrato de Adhesion; 5. Naturaleza intuitu personae; 6. Presencia de
clatsulas exhorbitantes; 7. Mutabilidade. Seran destacadas principalmente las dos
ultimas caracteristicas por que estas son, normalmente, clasificadas como exhorbitantes.
La tercera parte se dedica al estudio de las restricciones/ligaciones a que esta vinculado
el Poder Publico.

Palabras clave: Contratos Administrativos, Opciones Administrativas, Principios
Constitucionales, Interés Publico, Régimen Juridico-Administrativo.
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1 INTRODUCAO

A escolha deste tema para a presente monografia se deve a atual
conjuntura da Administracdo Publica brasileira, que, sob o influxo de fenomenos
recentes como a multiplicacdo dos interesses da sociedade, a crescente exigéncia de
maior eficiéncia e qualidade em sua realizagdo, a escassez de recursos publicos e a
impossibilidade de financiar integralmente as custosas demandas sociais por via
impositiva, motivada, em grande parte, pela conscientizacdo da sociedade, nao
raramente vem recorrendo ao particular, para o alcance de suas finalidades, utilizando-
se de instrumentos consensuais € negociais, como contratos, acordos ¢ termos de
parceria, substituindo, em ultima instancia, o classico mecanismo de coercao pelo da

colaboragdo.'

De fato, a Administracdo Publica j4 ndo mais figura como um aparato de
dominacdo da sociedade, sendo que interage com ela, abrindo-se, de maneira
democratica, ao dialogo, imprimindo, assim, um carater consensual na relacdo
sociedade-Estado, de forma a reconhecer a capacidade/ responsabilidade da sociedade

civil em satisfazer suas demandas, seja diretamente, seja em parceria do ente publico.

Tal assertiva se comprova no fato do Estado ndo dispor de todos os
recursos (mao de obra e matéria-prima) necessarios para a realizacdo de seu dever/
poder estatal, necessitando recorrer ao particular, ou mesmo a outra entidade
administrativa®, para adquirir bens que necessite € ndo possua ou para solicitar os
servigos destes, para compras, contratagcdes de prestacdo de servigos (terceirizacgdo),
alienagdo de bens, concessdo de servicos ou bens publicos, etc. Surge aqui a figura do
contrato celebrado entre a Administracdo Publica e o particular, chamado de contrato

administrativo.

A teoria dos contratos administrativos constitui um dos pontos mais

importantes no estudo do direito administrativo, ndo somente pela relevancia da sua

! MOREIRA NETO, Diogo de Figueredo. Mutagbes nos servigos publicos. In Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico. Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia n° 1, 2005, p. 17.
Disponivel na internet em http://www.direitodoestado.com.br. Acesso em 23 de fevereiro de 2008.

Por outra entidade administrativa se entende: pessoa juridica, autarquias, fundagdes, empresas
publicas, sociedades de economia mista.
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aplicacdo, como ainda porque aqui se encontra a fronteira menos definida do direito

publico com o direito privado.’

O presente trabalho, portanto, discorre sobre os contratos administrativos
e objetiva, principalmente, tragar um termo médio entre as prerrogativas da
Administracao Publica, que a deixa em posicao privilegiada em relagdo aos particulares
em funcdo do interesse publico (supremacia do interesse publico sobre o privado), e as
restricdes a que ela se submete, limitadoras de sua atividade a sua finalidade, ao
interesse publico e aos demais principios constitucionais, previstos expressa ou
implicitamente no art. 37 da CF/88 que, em ndo sendo observados, caracterizam o

desvio de poder ou de finalidade e geram a nulidade dos atos praticados por esta.

Para o alcance de tal termo médio serd fundamental a andlise das
divergéncias doutrindrias acerca da existéncia dos contratos administrativos,
destacando-se as trés principais correntes sobre o tema - 1* a que nega a existéncia do
mencionado instituto; 2* a que aceita a existéncia e considera como contratos
administrativos todos os contratos celebrados pela Administragdo; 3* a que aceita a
existéncia destes como espécie do género Contrato, com regime juridico de Direito
Publico, derrogatdrio e exorbitante do Direito Comum. Daremos énfase, principalmente,
a 3% corrente, visto ser esta a adotada pela maioria dos administradores brasileiros, com
a perspectiva de se ver estabelecido o entendimento de que, quando da interpretagdao dos
contratos administrativos, sejam respeitadas as normas que regem o Direito Publico,
suplementadas pelas do Direito Privado (art. 54 da Lei n°® 8.666/93), e ndo o contrario,

como ainda se pratica.

Tais aspectos serdo de suma importincia, na medida que se caracterizara
a autonomia do Direito Administrativo (regime juridico-administrativo), do qual surgem
principios essenciais, como (1) a supremacia do interesse publico sobre o privado; e (2)
a indisponibilidade do interesse publico. O primeiro diz respeito a superioridade do
interesse da coletividade em relacdo ao interesse privado, enquanto que o segundo
traduz o dever do agente publico de proteger o interesse publico, sem dispor ou se

desviar do mesmo.

3 CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Teoria dos Atos Administrativos. S3o Paulo, Ed. RT, 1973,
pag. 246.



Embora ndo exista em nosso ordenamento patrio uma jurisdi¢ao
administrativa: tal fato ndo suprime, contudo, a importancia de caracterizarmos os
contratos administrativos, visto que sua existéncia ¢ uma realidade freqiiente nas
atividades da Administracdo Publica, estando tais instrumentos, inclusive, devidamente
regulamentados por ordenamento especifico — qual seja, a Lei n°® 8.666, de 21.6.1993,

de Ambito nacional.*

Faremos, portanto, uma analise das -caracteristicas peculiares dos
contratos administrativos, tais como: 1. Presenca da Administracdo Publica como Poder
Publico; 2. Finalidade Publica; 3. Obediéncia a forma forma prescrita em lei; 4.
Natureza de Contrato de Adesdo; 5. Natureza intuitu personae; 6. Presenca de clausulas

exorbitantes; 7. Mutabilidade.

Merecerdao destaque, principalmente, as duas tUltimas caracteristicas,
sobretudo seus respectivos subitens: 6.1 — Exigéncia de garantia; 6.2 — Alteragdo
unilateral; 6.3 — Rescisao unilateral; 6.4 — Fiscalizacdo; 6.5 — Aplicagdo de Penalidades;
6.6 — Anulacdo; 6.7 — Restri¢cdes ao uso da Exceptio Non adimpleti contractus; e 7.1 —
Fato do Principe; 7.2 — Fato da Administragdo; 7.3 — Alteracdao Unilateral do Contrato;

7.4 — Teoria da Imprevisao.

As caracteristicas em destaque, normalmente chamadas de clausulas
exorbitantes, clausulas de privilégio, ou clausulas de prerrogativa nao sdo comuns ou
licitas nos contratos privados, por desnivelarem a relagdo de igualdade entre os
contratantes. Porém, sdo absolutamente validas no contrato administrativo, uma vez que
decorrem da lei ou dos principios que regem a atividade administrativa e visam
estabelecer prerrogativas em favor de uma das partes, para o perfeito atendimento do

interesse publico, que se sobrepde sempre aos interesses particulares.’

Conforme veremos, as prerrogativas administrativas sdo elaboradas
norteadas pelos principios gerais da administracao publica (art. 37, caput, CF/88), além

dos principios da finalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da motivacdo e da

4 Sonia Yuriko Kanashiro Tanaka. Concepgdes dos contratos administrativos. Sdo Paulo, Malheiros

Editores, 2007, pag. 09.
5 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e Contrato Administrativo. 14* edicdo, Sao Paulo, Malheiros
Editores, 2007, pag. 203.
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continuidade do servico publico, informadores do modelo gerencial adotado pela

Administracao.

Por outro lado, veremos a existéncia de restrigdes/ sujeigdes, inexistentes
no Direito comum, que proporcionam rigorosa fiscalizacdo e submissdao para que o
objetivo da Administragdo Publica nao seja desviado para o interesse privado,

eliminando assim sua propria razdo de existir, a consecucdo das necessidades coletivas.

Busca-se, portanto, o estabelecimento de um termo médio entre os
privilégios e as limitagdes a que o Poder Publico se encontra ora amparado, ora
vinculado, quando, no ambito de suas atribuigdes, contrata com o particular ou com

outra entidade administrativa.
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2. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS — DEFINICOES PRELIMINARES

2.1. Teorias de Existéncia

Neste capitulo, faremos, primeiramente, uma andlise acerca das correntes
doutrinarias que admitem, ou ndo, a existéncia dos contratos administrativos, visto a

necessidade de se distinguir estes dos contratos de Direito Privados.

Sdo trés os posicionamentos de maior relevancia sobre o tema, na qual

passaremos agora ao exame.

A 1% corrente nega a existéncia do instituto do contrato administrativo,
visto que este ndo observa quatro requisitos basicos de todos os contratos: a igualdade
entre as partes, a autonomia da vontade, a relatividade das convengdes e o objeto
comerciavel. Tal corrente negativista defende que as clausulas regulamentares decorrem
de ato unilateral da Administragdo, nio havendo que se falar em Contrato. E
representada por Celso Antonio Bandeira de Mello, Odilon Campos Andrade e Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello.

Para Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, a natureza do contrato ndo se
esgota no livre acordo de vontades. O simples acordo de vontades sobre certo objeto
gera a convengao, jamais o contrato. Segundo o autor, as clausulas decorrem de ato
unilateral da Administracdo, vinculado a lei, sendo as clausulas econOmicas

estabelecidas por contrato de direito comum.®

Com relacdo a autonomia da vontade, advertem os defensores desta
corrente, que esta inexistiria nos contratos administrativos por parte da Administracao
Publica, tendo em vista o principio da legalidade que a obriga a realizar aquilo que a lei
dispuser. Nao haveria uma atuagdo livre ou autonomia do administrador publico, tendo
em vista que “o interesse geral impoe a sua actividade limites a que a vontade privada

ndo esta sujeita.””’

¢ MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo, 2* edigdo, vol. 1.

Rio de Janeiro, Forense, 1979, 3% edicdo, Sao Paulo, Malheiros Editores, 2007, pag. 667.
7 RIVERO, Jean. Direito administrativo. Coimbra: Livraria Almedina, 1981, pag. 137/ 138.
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A relatividade das convengdes também estaria ausente, vez que nesta

espécie de Contrato, os efeitos se estendem a todos (terceiros), e ndo so as partes.

Por fim, com relacdo ao ultimo requisito — objeto comerciavel, conforme
adverte Maria Helena Diniz, nos contratos administrativos o objeto visado pela
Administracdo Publica sempre devera ser o interesse publico, bem que se situa fora do

comércio, portanto, estranho as relagdes privadas.®

Na realidade, como veremos, esses quatro requisitos basicos citados pela
1* corrente, garantem aos contratos administrativos sua peculiaridade, conferindo
caracteristicas proprias e definidoras, que o distinguem dos contratos privados e o

qualificam como espécie autdnoma.

A 2* corrente defende que todos os contratos celebrados pela
Administragdo sdo contratos administrativos, porque em todos os acordos de que
participa a Administracdo Publica hd a derrogagdo das regras de Direito Comum pelos
preceitos proprios de Direito Publico. Nao haveria, segundo este posicionamento, a
possibilidade da Administragdo Publica realizar contratos regidos pelo Direito Privado.
Carlos Ari Sundfeld, José Roberto Dromi, Margal Justen Filho e Lucia Valle Figueiredo,
autores que defendem tal corrente, sustentam que os contratos que a doutrina qualifica
como contratos privados da Administracdo seriam contratos administrativos em sentido
amplo, enquanto que os contratos em que sao aplicaveis as regras de Direito Publico

seriam os contratos administrativos em sentido estrito.

Segundo Carlos Ari Sundfeld, defensor desta corrente:

[...] todos os contratos da Administracdo Publica sdo contratos
administrativos, submetidos ao regime de direito administrativo
e informados pelos principios e regras que lhe sdo proprios.
Inexistem contratos privados da Administragdo, porquanto a
auséncia, para ela, de liberdade negocial impede que seus atos
bilaterais pertengam ao sistema do direito privado.’

8 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro. 15 edigfo, vol. 5, Sdo Paulo, Saraiva, 2000,
pag. 27.

o SUNDFELD, Carlos Ari. Licitagdo e Contrato Administrativo. 2* edicdo, Sao Paulo, Malheiros
Editores, 1995, pag. 203.



13

Nota-se, que o supracitado autor, se utiliza de alguns dos requisitos
basicos, também encontrados nos fundamentos da 1?* corrente, como a autonomia da

vontade e objeto comercidvel.

Cumpre ressaltar, ainda, o ensinamento de Margal Justen Filho,
integrante desta corrente, que em sua andlise cita a existéncia de duas espécies de
contratos administrativos. A primeira seria dos contratos privados celebrados pela
Administracdo, regidos essencialmente pelos preceitos de Direito Privado. Bons
exemplos seriam os contratos de compra e venda, doagdo, permuta, de seguros e os de
locacdo. Ja a segunda espécie trata-se dos contratos disciplinados especificamente no
ambito da Administragdo Publica, como por exemplo, os contratos de obra (Art. 6°, I, da
Lei n°® 8.666/93).

Na opinido do supracitado autor, a diferenca basica entre um e outro € a
aplicagdo do regime juridico, haja vista que o regime juridico dos contratos
administrativos € o regime juridico-administrativo. J& os contratos administrativos
(regidos pelo Direito Privado) seriam uma excec¢do a esta regra, visto que se utilizam de

regras de Direito Privado (essencialmente) e Direito Publico.

O mencionado autor, pertencente a corrente que entende como
administrativo todo contrato realizado pela administracdo, assevera que “a mera
participa¢do da Administra¢ao Publica como parte em um contrato acarreta alteragcdo

do regime juridico aplicavel”."”

Em posicdo parecida, Lucia Valle Figueiredo também sustenta a
existéncia de dois institutos, o primeiro seria o contrato administrativo € o segundo o
contrato da Administragdo Publica regido basicamente pelo Direito Privado. A
mencionada autora nega a existéncia dos contratos privados da Administracao Publica,
sustentando que os contratos da Administragdo que sdo regidos essencialmente por
regras de Direito Privado, ainda sim, sdo publicos, por sofrerem forte interferéncia do

Direito Publico. !

10 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes € Contratos Administrativo. 3* edigdo,
Rio de Janeiro, Aide, 1994, pag. 386.

1 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 8* edi¢do, S3o Paulo, Malheiros
Editores, 2006, pag. 524.
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A 3% corrente, adotada majoritariamente pelos doutrinadores brasileiros,
aceita a existéncia dos contratos administrativos como espécie do género Contrato, com
regime juridico de Direito Publico, derrogatorio e exorbitante do direito comum. Para
esta corrente haveria a possibilidade da Administracio celebrar tanto contrato
administrativo, quanto contrato de Direito Privado. Sendo que, neste ultimo, a

Administracao estaria subordinada ao regime juridico de Direito Privado.

A principal diferenca entre as duas ultimas correntes ¢ que, conforme
assevera José dos Santos Carvalho Filho, nem o aspecto subjetivo nem o objetivo
servem como elemento diferencial. O autor explica que o simples fato de ser o Estado
sujeito na relagdo contratual nao serve, isoladamente, para caracterizar o contrato como
administrativo. O mesmo se diga quanto ao objeto: ¢ que ndo s6 os contratos
administrativos como os contratos privados da Administracao hao de ter, fatalmente, um
objetivo que traduza interesse publico. Assim, conclui o autor, que tais elementos tém
que ser sempre conjugados com o regime juridico, este sim o elemento marcante e

diferencial dos contratos administrativos.'?

Dessa forma, conforme, irretocavelmente, sintetizado por Maria Sylvia
Di Pietro:

Os contratos celebrados pela Administragdo compreendem, quanto ao
regime juridico, duas modalidades:

1. os contratos de direito privado, como a compra e venda, a
doagdo, o comodato, regidos pelo Codigo Civil, parcialmente
derrogados por normas publicistas.

2. os contratos administrativos, dentre os quais incluem-se:
a) os tipificamente administrativos, sem paralelo no direito
privado e inteiramente regidos pelo direito publico, como a
concessdo de servico publico, de obra publica e de uso de bem
publico;

b) os que tém paralelo no direito privado, mas sdo também
regidos pelo direito publico, como o mandato, o empréstimo, o
deposito, a empreitada.’’

Observamos no trecho supra transcrito, que a autora enuncia a existéncia

de contratos privados celebrados pela Administragdo Publica, ao lado dos contratos

2. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 18* edi¢do, Rio de Janeiro.
Lamen Juris Editora, 2007, pag. 160.

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19* edi¢do, Sdo Paulo, Editora Atlas,
2006, pag. 262.
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administrativos. Seriam estes, segundo a autora, espécies do género Contratos da
Administragdo. Nota-se, ainda, que o emprego da ressalva “parcialmente derrogados
por normas publicistas” nos leva a crer que a autora entende que a Administragdo nao
pode dispor de determinadas prerrogativas, quando se busca a consecucgdo do interesse

publico.

Na nossa opinido, a segunda corrente possui argumentos relevantes,
porém, por motivos logicos e didaticos, adotaremos a terceira corrente, na qual se baseia
a mais abalizada doutrina administrativa, e que sera objeto de nosso estudo no préximo

subitem.

Tal adogdo se mostra razoavel, na medida que, entender que ndo existem
contratos privados realizados pela Administragdo emergiria algumas davidas. Qual seria
a razdo pelo qual o particular poderia, nessas condicdes, ter a intencdo de celebrar
contrato com a Administragdo Publica? Ou melhor, por que o particular, em
determinados casos, se subordinaria a um contrato em que se encontrasse em posicao

inferior a da Administragcdo Publica?

Todavia, ndo ¢ o caso de posicionar-se favoravelmente a integral
submissdo das relagdes negociais administrativas aos ditames do regime juridico
privado. Visando a contengao da fuga da Administracao Publica para o direito privado,
Maria Joao Estorninho sustenta ser possivel a circunscri¢ao da atividade administrativa
a um regime privatistico, desde que exija-se da Administracdo “a par das normas

Juridico-privadas, ter em consideracdo certas normas e principios gerais do Direito

Publico”."

Isso porque n3o hd que se negar que até mesmo nos contratos
essencialmente de Direito Privado firmados pela Administragdo muitas vezes ocorrera a

derrogag¢do das regras de Direito Comum pelos preceitos especiais de Direito Pablico."

O que se conclui € que, mesmo que se adotasse a 2* corrente, a existéncia
dos contratos administrativos constitui evidéncia incontroversa, imposta ¢ confirmada

pela realidade, caracterizando-se tais instrumentos mediante a submissdo a um regime

' ESTORNINHO, Maria Jodo. A Fuga para o Direito Privado. Coimbra: Livraria Almedina, 1996, pag.
160.
5 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 198.
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proprio, absolutamente distinto e independente, situando-se em paralelo com as demais

espécies contratuais dentro da categoria juridica dos contratos (género).'®

2.2. Contratos Administrativos como espécie do género Contrato

O instituto do Contrato ¢ tipico, porém ndo especifico, do Direito
Privado. Baseia-se nos principios da autonomia da vontade e da igualdade juridica dos
contratantes. O primeiro configura-se na regra de que ninguém ¢ obrigado a se ligar
contratualmente, porém, caso o faga, o contrato faz lei entre as partes (lex inter partes) e
deve ser respeitado conforme pactuado (pacta sunt servanda). O segundo caracteriza-se
pela busca de se harmonizar os interesses das partes envolvidas, e realizar o equilibrio

real das prestacdes em todo o processo obrigacional.

Nos contratos administrativos estes dois principios, de certa forma,
também estdo presentes. Existe uma oferta inicial (projeto basico — Art. 6°, IX da Lei n°
8.666/93), geralmente feita por processo licitatorio, a toda coletividade e as propostas
feitas pelos interessados, na qual a Administracao selecionara a mais vantajosa. Forma-
se, portanto, um acordo voluntario de vontades, ou seja, s6 havera o aperfeicoamento do
contrato, se houver o assentimento das partes. Tal fato chamado por Maria Sylvia Di
Pietro de vontade contratual unitaria’” pode ser considerado um acordo de vontades (e

nao um mero ato unilateral e impositivo da Administragao).

Dessa forma, a autonomia da vontade estd presente nos contratos
administrativos, visto que este resulta de acordo livre entre as partes, ou seja, ao
particular faculta-se aceitar, ou ndo, a criacdo deste vinculo, ndo podendo o agente

publico obriga-lo ao ajuste.

Em entendimento diverso, Celso Antonio Bandeira de Mello, defende
que sO possuiria natureza contratual a matéria atinente a parte econdmica
convencionada. Com relacdo as demais matérias, segundo o autor, provém de ato

unilateral da Administragdo Publica.'® Nesse ponto, percebemos grande semelhanga com

16

Sonia Yuriko Kanashiro Tanaka. Op. Cit. pag. 190.
7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 261.
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o entendimento de seu pai, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, abordado no subitem

pertinente a existéncia dos contratos administrativos.

Entretanto, este entendimento ndo ha como prevalecer. Embora o Estado,
em toda sua atividade administrativa e no exercicio de seu poder, utilize-se
reiteradamente os atos unilaterais, mediante os quais estabelece determinagdes as quais
os administrados em geral, consentindo ou ndo, deverdo obedecer, tal situagdo ndo se
aplica aos contratos administrativos, na medida que, como mencionado anteriormente, a
Administracdo quando contrata com o particular ndo impde obriga¢des sem a anuéncia

deste.

Dessa forma, para a existéncia dos contratos administrativos é necessario
a concordancia da parte que ira pactuar com a Administracdo — acordo de vontades -,

gerando, assim, direitos e deveres reciprocos.

Noutro giro, a igualdade juridica das partes estaria presente no fato de
que estes adquirem direito as obrigacdes convencionadas no contrato administrativo
(pacta sunt servanda). Isso porque o contratado ndo ¢ titular de mera faculdade

outorgada pela Administragao.

Nesse sentido, define Maria Sylvia Di Pietro que “os contratos

administrativos enquadram-se no conceito geral de contrato como acordo de vontades

gerador de direitos e obrigacées reciprocos”."

Inclusive, a verticalizagdo entre a Administragdo Publica e o particular
nas relagdes contratualizadas ¢ - em algumas hipoteses - fortemente atenuada ou mesmo
afastada. E que em um cenério em que vigora a necessidade da realizagdo de parcerias®,
ndo ha como sustentar uma relacdo de total subordinacdo entre a Administragdo e os

contratados.

8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 14* edi¢do, Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2001, pag. 557.

! DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 261.

2 TImporta destacar que o carater polissémico do termo parceria é manifesto. Cf. DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica: concessdo, permissao, franquia, terceirizagdo e
outras formas. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, pags. 33/ 34.
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Ademais, o fato da Administracdo Publica possuir prerrogativas na
relacdo ndo desqualifica a natureza contratual do ajuste, nem mesmo lhe retira a
natureza consensual. Nesse contexto, ¢ de pouca importancia o fato das clausulas
contratuais terem sido pré-estipuladas unilateralmente ou estejam previstas

imperativamente em lei.

Mario Masagao, citado na obra de Hely Lopes Meirelles, adverte que:

E freqiientemente, no dominio contratual mesmo do Direito Privado,
estatuir uma das partes as normas, ¢ a outra as aceitar, apenas. Nem
por isso deixa de haver contrato. O passageiro nao discute, na estagdo
ferroviaria, ao adquirir um bilhete, nem o prego, nem o horario, aos
quais se submete. Estard excluido, na hipodtese, o contrato de
transporte? Os individuos que, & porta de um teatro, adquirem ingresso
ndo discutem o prego, a hora, a qualidade do espetaculo, previamente
fixado pela empresa. Deixou, por isso, de haver contrato??!

Por tais motivo que os principios gerais dos contratos se aplicam tanto
aos contratos privados (civis e comerciais) quanto aos contratos publicos

(administrativos e internacionais).

Dessa forma, como sera visto no proximo subitem, devem ser respeitadas
as normas que regem o Direito Publico, se aplicando ao contrato administrativo,
supletivamente, as normas de Direito Privado, conforme previsdo legal (Art. 54 da Lei

n°® 8.666/93).

2.3. Regime Juridico-Administrativo

Feitas tais consideragdes com relagdo as teorias de existéncia do contrato
administrativo, antes mesmo de discorrermos acerca das prerrogativas e restricdes da
Administracdo no ambito contratual, indispensavel tragar alguns comentarios acerca do
regime juridico-administrativo, na medida em que ambos os assuntos estdo intimamente

relacionados, conforme veremos mais adiante.

2l MASAGAO, Mario. Natureza Juridica da Concessdo de Servico Ptblico. Séo Paulo, Saraiva, 1933,
pag. 81 apud MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 196.
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O regime juridico-administrativo €é o tratamento diferenciado na relagdo

entre o administrador publico e seus administrados. Diferenciado porque possui

tratamento préprio e particular, que foge a regra das relagdes que os particulares

celebram entre si.

Maria Sylvia Di Pietro define que:

[...] a expressdo regime juridico administrativo ¢ reservada tdo-
somente para abranger o conjunto de tracos, de conotacdes, que
tipificam o Direito Administrativo, colocando a Administragcao Publica
numa posicdo privilegiada, vertical, na relacdo juridico-
administrativa.”

A autora, continuando seu entendimento, defende que o regime juridico

dos contratos administrativos se diferencia do regime do Direito Privado, tanto em razao

de suas prerrogativas conferidas a Administracdo, quanto em razdo das restrigoes/

sujeicdes a que esta se submete, podendo resultar em nulidade do ato administrativo ou

mesmo responsabilizagdo da autoridade:

Mas, ao lado das prerrogativas, existem determinadas restrigdes a que
estd sujeita a Administracdo, sob pena de nulidade do ato
administrativo e, em alguns casos, até mesmo em responsabilizacdo da
autoridade que o editou. Dentre as restri¢des, citem-se a observancia
da finalidade publica, bem como os principios da moralidade
administrativa e da legalidade, a obrigatoriedade de dar publicidade
aos atos administrativos e, como decorréncia dos mesmos, a sujeicdo a
realizacdo de concursos para selecdo de pessoal e de concorréncia
publica para a elaboragdo de acordos com particulares.”

Este também ¢ o entendimento de Margal Justen Filho que sustenta que,

quando na aplicag¢do do regime juridico-administrativo, os principios da supremacia e da

indisponibilidade do interesse publico ndo excluem os principios da legalidade,

moralidade e outros mais inseridos na Constituicdo Federal, ndo se limitando a simples

invocagdo do interesse publico para que prevalega a opinido dos agentes estatais.*

22 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 78.

3 Ibid. pag. 79/ 80.

2 JUSTEN FILHO, Margal. Op. Cit. pag. 346.
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De acordo com os ensinamentos do autor, a supremacia do interesse
publico ndo significa nem acarreta ilicitude dos interesses particulares: significa apenas

maior valoragdo, para fins de disciplina normativa, ao interesse publico.

Nos contratos administrativos, esta supremacia do interesse publico ¢
garantida pela presuncdo de veracidade e legitimidade dos atos administrativos.
Segundo Hely Lopes Meirelles, “as clausulas dos contratos de Direito Publico
equivalem a atos administrativos, gozando, portanto, da presungdo de legitimidade, so
elidivel por prova bastante em contrdrio””. Podemos, ainda, acrescentar a estes a
dilatagdo de prazos e a presenca de prerrogativas, que prescindem de previsao

contratual.

Quando a Administracao celebra contratos administrativos, as clausulas
exorbitantes existem implicitamente, ainda que ndo expressamente previstas; elas sdo
indispensaveis para assegurar a posi¢do de supremacia do Poder Publico sobre o

contratado e a prevaléncia do interesse publico sobre o particular.”®

Esta bipolaridade do Direito Administrativo - liberdade do individuo e
autoridade da Administragcdo; restrigoes e prerrogativas, a que esta sujeita a
Administragdo Publica e que ndo se encontram nas relagdes privadas constitui o regime

juridico administrativo.

2.4. Conceituagao

Existe grande controvérsia acerca da existéncia dos contratos
administrativos, isso porque, conforme analisamos nos itens acima, ora se sustenta que
somente alguns contratos celebrados pela Administracdo seriam desta espécie, ora se
sustenta que todo o contrato firmado pela Administragdo o seria. Lembrando, ainda, que

ha quem defenda ndo existir tal espécie contratual.

Contudo, com relacdo a conceituagdo dos contratos administrativos, ndo

existe grande divergéncia na doutrina.

»  MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 198.
* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 263.
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O vocéabulo “contrato” deriva do termo latino contractus, que significa
“trato com”. Tradicionalmente, entende-se na doutrina que o contrato ¢ a lei entre as
partes, pois se pauta no consenso (autonomia da vontade) e na imposi¢ao de prestacdes

mutuas e equivalentes (igualdade juridica dos contratantes).

Nas relagdes contratuais privadas, a liberdade e a informalidade (salvo
excecdes) predominam, caracterizando um conjunto de direitos e obrigagdes, no qual os
contratantes se situam no mesmo plano juridico (horizontalidade). Tal liberdade
logicamente ndo ¢ absoluta, na medida que deve ser exercida nos limites da supremacia
da ordem publica e da fungdo social do contrato?’. Nesse sentido, a licdo de Maria

Helena Diniz;

A liberdade de contratar ndo € absoluta, pois estd limitada ndo s6 pela
supremacia da ordem publica, que veda convencdo que lhe seja
contraria ¢ aos bons costumes, de forma que a vontade dos
contratantes estd subordinada ao interesse coletivo, mas também a
fungdo social do contrato, que o condiciona ao atendimento do bem
comum e dos fins sociais. Estd consagrado o principio da
socialidade.*®

Nos contratos administrativos, além da aplicacdo dos principios que
orientam todos os contratos, existem limitagdes no conteudo de seu objeto e requisitos
formais para a sua celebragao e execucdo. Segundo José dos Santos Carvalho Filho, “o
objeto do contrato devera, diretamente ou indiretamente, trazer beneficio a

coletividade. Havera de ser contratada atividade que se revista de interesse puiblico”.”

O contrato administrativo €, portanto, um dos instrumentos postos a
disposicao da Administracdo Publica para a realizacdo do interesse publico, quando na
necessidade de recorrer ao particular, ou outra entidade administrativa, para a efetivagao

de um servigo ou aquisi¢do de um bem.*

O Codigo Civil de 2002, em seu art. 421, assentou na teoria geral dos contratos o principio da fungéo

social dos contratos, de forma a limitar a vontade das partes e contrabalangar, portanto, o pacta sunt

servanda.

2 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil brasileiro. Vol. 3. 16 edigdo. Sdo Paulo. Saraiva, 2001,
pag. 34.

?  CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op.Cit. pag. 166.

3 Verarts. 37, XXI, e 173, § 1°, I e ITI, da Constitui¢do Federal.
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Nesse contexto, a doutrina mais abalizada tem conceituado os contratos
administrativos como ajustes que a Administragdo, nessa qualidade, pactua com pessoas
fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, ou seja, particulares ou outras entidades
administrativas, para a consecu¢do de objetivos de interesse publico, segundo regime

juridico de Direito Publico.?!

Nessa conceituacdo, conforme adverte o mestre Hely Lopes Meirelles,
enquadram-se os ajustes da Administragao centralizada ou direta e da descentralizada ou
indireta, visto que ambas podem celebrar contratos com peculiaridades

administrativas.*
Continuando em seu entendimento, o autor informa que:

O contrato administrativo € sempre bilateral e, em regra, formal,
oneroso, comutativo e realizado intuito personae. Com isto se afirma
que ¢ um acordo de vontades (e ndo um ato unilateral e impositivo da
Administracdo); é formal porque se expressa por escrito € com
requisitos especiais; € oneroso porque remunerado na forma
convencionada; ¢ comutativo porque estabelece compensacdes
reciprocas e equivalentes para as partes; & intuito personae porque
exige a pessoa do contratado para sua execu¢do.*

O contrato administrativo €, portanto, um negocio juridico bilateral, pois
para a sua formac¢do demanda-se o obrigatorio concurso de ao menos duas declaragdes
de vontade, sendo que uma delas ha de provir necessariamente de uma Administracao
Publica. Nesse ponto reside a exigéncia do prévio consenso das partes, fator que
acarretara a formagdo do vinculo gerador dos efeitos juridicos tipicos de uma relacao

administrativa de indole contratual.

E bem verdade, que quando na formagao dos contratos administrativos,
visualiza-se um abrandamento dos efeitos oriundos dessa bilateralidade, pois uma das
caracteristicas de tais ajustes encontra-se no fato de representarem auténticos contratos

de adesdo, com a imposicao, pela Administragdo Publica, da quase totalidade das

3 Didgenes Gasparini, Direito Administrativo, Sdo Paulo, Saraiva, 2000; Margal Justen Filho,

Comentarios a Lei de Licitagdo e Contratos Administrativos, 10 ed., Sdo Paulo, Dialética, 2004; Hely
Lopes Meirelles, Licitacdo e Contrato Administrativo. 14* ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2007;
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo. 19% ed., Sdo Paulo, Editora Atlas, 2006; Carlos
Ari Sundfeld. Licitagdo e Contrato Administrativo. 2° ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 1995.

32 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 195.

3 Loc. cit.
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clausulas que compordo o quadro regulatorio da relagdo. Tal fato, inclusive, sera melhor

analisado no préximo capitulo.

Por ora, ressalta-se apenas que, ndo ¢ possivel ignorar que
hodiernamente, para a promog¢dao da multiplicidade de interesses que compdem o
Estado, conforme registram Eduardo GARCIA DE ENTERRIA e Tomas-Ramén
FERNANDEZ, a “negociacio converteu-se em um instrumento imprescindivel para a

tarefa de administrar”>*

3. PECULIARIDADES DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Ultrapassada as questdes preliminares, prosseguiremos agora na analise
das caracteristicas peculiares dos contratos administrativos, que exatamente distinguem

este do contrato privado.

¥ FERNANDEZ, Tomas-Ramén, GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Curso de derecho
administrativo. 9% ed. v. 1, pag. 663.
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Tais caracteristicas, conforme leciona Hely Lopes Meirelles,
“constituem, genericamente, as chamadas clausulas exorbitantes, explicitas ou

implicitas em todo contrato administrativo”.*®

Logicamente que tais caracteristicas emergem do principio da supremacia
do interesse publico sobre o privado, se moldando no dever/ poder estatal que tem a
Administracdo de, em relagdo ao ajuste celebrado, modificar a execugdo a cargo do
contratado, de rescindir o ajuste antes do termo fixado, de aplicar san¢des e de intervir
provisoriamente na execu¢do do ajuste nos casos em que seu objeto ¢ a prestacdo de
servigos essenciais. Essas caracteristicas, mas ndo sé essas, estdo previstas no diversos
incisos e paragrafos do art. 58 da Lei federal das Licitagdes e Contratos da

Administragdo Publica.

Veremos, ainda, que estas peculiaridades que os contratos comuns,
sujeitos as normas do Direito Privado, ndo possuem, ndo dizem respeito apenas as

prerrogativas, mas também as sujeicdes.

3. 1. Presenca da Administracdo como Poder Publico

Com relacdo a esta primeira caracteristica, cumpre recordar o que
dissemos acerca da diferenciacdo das correntes que estudam a existéncia dos contratos
administrativos. Naquela ocasido nos valemos da li¢do de José dos Santos Carvalho
Filho que sustenta que “so o fato de ser o Estado sujeito na relagdo contratual ndo

serve, isoladamente, para caracterizar o contrato como administrativo™®.

Isso porque, adotando o entendimento da maioria dos doutrinadores
brasileiros, a Administracao Publica pode firmar contratos particulares, cuja natureza os
submete mais acentuadamente ao Direito Privado. Dai a necessidade da presenca da
Administragcdo ser dotada de prerrogativas que garantem a sua posi¢do de supremacia

sobre o particular.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 203.
% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pag 160.
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Maria Sylvia Di Pietro, fazendo uma distingdo entre os contratos

privados da Administracdo e os contratos administrativos, afirma que:

[...] nos contratos de direito privado, a Administracdo se nivela ao
particular, caracterizando-se a relagdo juridica pelo trago da
horizontalidade e que, nos contratos administrativos, a Administragdo
age como poder publico, com todo o seu poder de império sobre o
particular, caracterizando-se a relagdo juridica pelo trago da
verticalidade.*’

H4, portanto, a necessidade da Administragdo atuar como tal, com
supremacia de poderes perante o contratante particular, para qualificar um contrato

como administrativo.

3.2. Finalidade Publica

Alguns autores enumeram este elemento como condicao para a prestacao
contratada, sob pena de desvio de poder. Em posi¢do divergente, Hely Lopes Meirelles,
mudando seu posicionamento, abandonou a exigéncia da finalidade ou do interesse
publico no objeto do contrato, haja vista que esses elementos sdo pressupostos
necessarios de todo ato ou contrato realizado pela Administracdo, quer sejam praticados
sob as normas de Direito Publico, quer sob as regras de Direito Privado, pois em sua
opinido, “é inadmissivel que a Administracdo realize qualquer ato ou contrato sem
finalidade publica ou contra o interesse publico. Portanto, esses elementos ndao servem

para caracterizar o contrato administrativo” .**

De qualquer forma, esta peculiaridade, que vincula toda a atividade
administrativa serd melhor analisada no capitulo pertinente as restricdes. Por ora,
citaremos o entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello, com relacdo a este

principio:

Esse principio impoe que o administrador, a0 manejar as competéncias
postas a seu cargo, atue com rigorosa obediéncia a finalidade de cada
qual. Isto ¢, cumpre-lhe cingir-se ndo apenas a finalidade prépria de

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 257.
*¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 196.
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todas as leis, que € o interesse publico, mas também a finalidade
especifica obrigada na lei e que esteja dando execugdo.”

3.3. Respeito a forma prevista em lei

O respeito a forma prevista em lei se deve ao fato que o simples consenso
entre os contratantes ndo supre a necessidade da observancia de certos requisitos
externos e internos. A formalizacdo dos contratos administrativos ¢ regulada pela
legislacdo. Na seara federal, o assunto se pauta nas normas instituidas pela Lei Federal
n° 8.666/93 (art. 60 a 64). No ambito estadual e municipal a matéria ¢ disciplinada por

suas respectivas leis, embora estas nao se distanciem do regulamento federal.

Nao se deve olvidar que a Lei Federal n° 8.666/93 nao ¢ o tnico diploma
legal orientado para a regulacdo juridica dos contratos celebrados pela Administracao.
As concessdes e permissoes de servigo publico (Lei n°® 8.987/95, bem como legislacdo
das agéncias reguladoras de servigos publicos), os contratos que tem por objeto a
utilizagdo de bens publicos (Lei n° 9.636/98) e os contratos de emprego publico (Lei n°
9.962/2000) sao regidos por leis especificas. Todavia, esse instrumento introdutor

apresenta elementos muito relevantes para o deslinde da questdo.*

Define-se, ainda, a formalizagdo como a materializacao do contrato, “em
regra, por termo em livro proprio de reparti¢do contratante, ou por escritura publica,

nos casos exigidos em lei” "'

A forma, em regra, ¢ a escrita, sendo que em sua inobservancia, se
possibilita a alegacdo de vicio de manifestagdo de vontade. Existe, porém, a
possibilidade do contrato verbal, nos casos de pequenas compras e de pronto pagamento

(art. 60, paragrafo unico, da Lei n° 8.666/93).

3.4. Natureza de Contrato de Adesao

¥ BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Op. Cit. ( 7* edigdo). pag. 65.

4 FRANCA, Vladimir da Rocha. Conceito de Contratos Administrativos. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 7, ago/set/out de
2006. Acesso em: 15 de janeiro de 2008.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 219.
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Os contratos administrativos impdem condic¢des e clausulas previamente
estipuladas, que os qualificam como verdadeiros contratos de adesdo. Nesse sentido,
cumpre reportar-se a conceituacao de Silvio Rodrigues, acerca dos contratos de adesao,

na qual os contratos administrativos guardam grande semelhanga:

Contrato de adesdo [...] € aquele em que todas as clausulas sdo
previamente estipuladas por uma das partes, de modo que a outra, no
geral mais fraca e na necessidade de contratar, ndo tem poderes para
debater as condi¢des, nem introduzir modificacdes, no esquema
proposto.*

Tais contratos sdo uma espécie de contrato-regulamento formulados
previamente pela contratante, em que se faculta ao contratado aceitar ou ndao o
estipulado, conforme as inflexiveis regras de padronizagdo (art. 54, §1°, Lei n°
8.666/93)."

3.5. Natureza intuito personae

A regra nos contratos administrativos ¢ que sua natureza seja pessoal,
visto que sdo firmados em razao das condi¢des pessoais do contratado (pessoa fisica ou
juridica), verificadas por procedimento licitatorio ou outros meios (casos de dispensa),

onde a Administragdo Publica examina a capacidade e idoneidade deste.

Entretanto, a regra geral da execuc¢do do contrato infuitu personae

comporta excegoes.

4 RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. Vol. 3. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, pag. 42.

$ SZKLAROWSKY, Leon Frejda. Interpretagio dos contratos administrativos . Jus Navigandi,
Teresina, ano 4, n. 36, nov. 1999. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=458>.
Acesso em: 21 jan. 2008.
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Se a execucdo € pessoal, nem sempre ¢ personalissima, podendo exigir a
participagdo de diferentes técnicos e especialistas. Quando essa participagdo ¢ minima e
usual, fica subentendida no contrato a possibilidade de o contratado deferir a realizacao
desses servigos técnicos e especializados a terceiros, sob sua inteira responsabilidade.
Tratando-se de objeto complexo e diversificado, cuja realizacdo ¢ considerada
indivisivel pela Administragdo, o correto € atribui-lo a um consércio de empresas ou
pessoas fisicas, em que cada consorciado executa a parte que lhe competir, sob a
responsabilidade direta da empresa lider (ou pessoa fisica-lider), embora todos os
consorciados sejam considerados solidariamente responsaveis nos termos da Lei 8.663,

de 1993 (art. 33, V).

3.6. Presenca de clausulas exorbitantes

As clausulas exorbitantes, também chamadas de cldusulas de privilégio®

e dever-poder da Administragdo®, estdo presentes em todos os contratos

administrativos, seja de forma explicita, seja de forma implicita.

Dessa forma, as clausulas exorbitantes, mesmo ndo previstas
contratualmente, estardo presentes na esséncia, quando o contrato, por sua natureza, for

realmente administrativo.

Valendo-se, mais uma vez, da licdlo de Hely Lopes Meirelles,

transcrevemos sua conceituagao das clausulas em estudo:

Clausulas exorbitantes sdo, pois, as que excedem o Direito Comum
para consignar uma vantagem ou uma restri¢do a Administragdo ou ao
contratado. As clausulas exorbitantes ndo seriam licitas num contrato
privado, porque desigualariam as partes na execugdo do avengado;
mas sdo absolutamente validas no contrato administrativo, uma vez
que decorrem da lei ou dos principios que regem a atividade
administrativa e visam a estabelecer prerrogativas em favor de uma
das partes, para o perfeito atendimento do interesse publico, que se
sobrepde sempre aos interesses particulares.*’

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 233.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pag. 174.
% JUSTEN FILHO, Margal. Op. Cit. pag. 46.

47 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 203.
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Tais cldusulas estdo previstas no art. 58 da Lei n°® 8.666, de 21/06/1993, e
dizem respeito, principalmente, a possibilidade de: 1° alteracdo (inciso I) e rescisdo
(inciso II), unilateralmente, do contrato pela Administragdo, nos casos de adequagdo ao
interesse publico (art. 78, XII) ou caso fortuito ou forca maior (art. 78, XVII); 2°
fiscaliza¢do da execugdo do contrato (inciso III); 3° aplicacdo de san¢des, nos casos de
inexecugdo contratual, total ou parcial (inciso IV) e descumprimento das cldusulas
contratuais (art. 78, I); 4° manutengao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato (§

1°).

Cumpre, porém, ressaltar, que a expressa “clausulas exorbitantes” ¢
criticavel sob dois aspectos: primeiramente, por tomar como referéncia o direito
comum, sendo certo que o contrato administrativo constitui uma espécie autdbnoma, com
diferencas especificas dos contratos regidos pelo direito privado; em segundo lugar, por
ndo se tratar de cldusulas contratuais, mas de prerrogativas outorgadas ndo pelo

contrato, mas pelo ordenamento juridico, sendo, portanto, por vezes, extracontratuais.*®

3.7. Mutabilidade

Conforme demonstramos no capitulo anterior, nas relagdes contratuais de
Direito Privado predomina a regra de que o contrato & lex inter partes, sujeito ao
principio pacta sunt servanda. Pela primeira torna-se imutdvel o que as partes
convencionaram, enquanto que, na segunda, devem ambas as partes cumprir fielmente o

que estipularam e prometeram reciprocamente.

Em contrapartida, nos contratos de Direito Publico predomina a

caracteristica da mutabilidade (jus variandi).

Alguns doutrinadores entendem que a mutabilidade decorre exatamente
da existéncia de determinadas cldusulas exorbitantes, todavia, nos parece mais correto o

posicionamento de Maria Sylvia Di Pietro, que informa que a mutabilidade pode

4 Sonia Yuriko Kanashiro Tanaka. Op. Cit. pag. 190/191.
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decorrer também de outras circunstancias que nao as cldusulas exorbitantes, e que dao

margem a aplicagdo das teorias do fato do principe e da imprevisdo.*

Além da for¢ca maior, a autora aponta trés tipos de alea ou riscos que o
particular enfrenta quando contrata com a Administracdo: 1° dlea ordindria ou
empresarial, que constitui o risco que todo empresario corre, como resultado da propria
flutuacdo do mercado; 2° dlea administrativa, que se constitui de 3 modalidades a saber,
alteracdo unilateral, fato do principe e fato da Administragdo; 3° alea econdmica, que
seria circunstancia externa ao contrato, estranha a vontade das partes, imprevisiveis,

excepcionais, que ddo lugar a aplicagdo da teoria da imprevisao.

4. PRERROGATIVAS DA ADMINISTRACAO

O ordenamento juridico patrio confere a Administragdo-contratante
prerrogativas de atuagdo unilateral sobre o particular-contratado, independentemente de

sua prévia aquiescéncia.

As clausulas exorbitantes, alvo de muitos estudos doutrinarios, sio
apenas uma das modalidades de prerrogativas conferidas a Administragdo Publica em

funcdo e na propor¢do necessaria a satisfacao do interesse publico.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 280/ 282.
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Um contrato celebrado pela Administragdo pode, inclusive, ndo conter
expressamente qualquer clausula exorbitante, e, ainda sim, tal auséncia ndo impediria de

considera-lo como administrativo.

Isso porque as prerrogativas administrativas podem ser explicitas, quando
expressamente estipuladas no contrato (na forma de cldusulas), ou implicitas, quando se
originam de lei ou de principios do Direito Publico, que regem toda a atividade

administrativa.

Tal assertiva diverge do entendimento restritivo de Margal Justen Filho

que entende que as prerrogativas da Administragdo Publica seriam apenas as clausulas.™

Segundo o entendimento supracitado seria possivel concluir que as
prerrogativas da Administragdo Publica decorrem, exclusivamente, das clausulas
exorbitantes prevista no contrato? Acreditamos que ndo, pois conforme ja mencionado,
as prerrogativas da Administracdo decorrem do ordenamento juridico de um modo geral

(leis, principios, clausulas), sendo, por vezes, extracontratuais.

Nesse sentido, podemos afirmar que ndo existem, propriamente,
clausulas exorbitantes nos contratos administrativos. O que existem sao prerrogativas da

Administracdo que antecedem a propria existéncia dos contratos.

Nesse mesmo sentido, Sonia Yuriko Kanashiro Tanaka, informa que:

[...] na realidade, ndo existe clausula exorbitante na relagdo contratual,
mas sim, prerrogativas extracontratuais da Administragdo, que
incidem em todos os atos por ela praticados, inclusive nos contratos
administrativos.”!

Desta feita, relacionaremos as principais prerrogativas da Administragao,

no ambito dos contratos administrativos, tecendo comentarios acerca de cada uma delas.

0 JUSTEN FILHO, Marcal. “Conceito de Interesse Publico e a ‘Personalizagio’ do Direito
Administrativo”. Artigo publico na Revista Trimestral de Direito Publico — 26, pag. 117.
Sonia Yuriko Kanashiro Tanaka. Op. Cit. pag. 66.

51
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4.1. Exigéncia de Garantia

Esta prerrogativa, com previsdo no art. 56, § 1°, da Lei n° 8.666/93,
faculta a Administracdo exigir garantia nos contratos de obras, servigos € compras, nas
modalidades: caucdo em dinheiro ou titulos da divida publica (inciso I), seguro-garantia

(inciso II), e fianca bancaria (inciso III).

Conforme adverte José dos Santos Carvalho Filho, o disposto no inciso I
sofreu alteracdo pela Lei n® 11.079/04 (Lei das parcerias publico-privadas), que passou a
exigir que os titulos da divida publica devem ser emitidos sob a forma escrita, mediante
registro em sistema de liquidacdo e de custddia, tudo conforme autorizagdo do Banco
Central do Brasil. Ao mesmo tempo precisam sofrer avaliacdo pelos seus valores

econdmicos, nos termos em que assim o definir o Ministério da Fazenda.*

A escolha da modalidade de garantia compete ao contratado, e se limita
no percentual de 5% do valor do contrato (art. 56, § 2°, da Lei n° 8.666/93), salvo se o
contrato administrativo importar a entrega ao contratado, na qualidade de depositario,
de bens pertencentes a Administracdo. Neste caso, a garantia deve corresponder ao
respectivo valor do bem (art. 56, § 5°, da Lei n° 8.666/93), ultrapassando, dessa forma, o

percentual estabelecido em lei para a caugdo e a fianga bancaria.

Apos a execugdo do contrato, a garantia serd devolvida, salvo nos casos
de rescisdo contratual culposa, onde esta ficara retida para o ressarcimento dos
prejuizos, pagamento de multas e indenizagdes devidas 2 Administracdo (art. 80, III, da
Lei n°® 8.666/93). Esta ressalva, conforme adverte Maria Sylvia Di Pietro, trata-se de

medida auto-executoria, que independe de recurso do Poder Judiciario.*

Por esta razao que José dos Santos Carvalho Filho salienta que somente
quando preenchidas todas as exigéncias necessarias, podem os titulos da divida publica

servir como garantia contratual. Nas palavras do autor:

A exigéncia atende também a interesse da propria Administragdo,
impedindo-se a aceitacdo de papéis da divida que no sejam revestidos

2. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pag. 183.
3 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 274.
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de lastro, tornando-se praticamente inocuos no caso de eventual
ressarcimento de danos causados pelo particular ao Poder Publico.*

4.2. Alteragao Unilateral

Essa prerrogativa confere a Administragdo, a possibilidade de alteragdo
unilateral das denominadas cldusulas regulamentares ou de servigo, ou seja, aquelas que

dispdem sobre o objeto e a execugdo do contrato.”

O fundamento de tal poder de alteragdo ¢ o dever de atendimento as
variagdes das necessidades de interesse publico, quando decorridos determinados fatos
supervenientes. Ou seja, € necessario que haja algum fato superveniente que imponha a
Administragdo Publica a necessidade de se alterar o objeto do contrato para a

consecucao do interesse publico.

Nas licoes de Celso Ribeiro Bastos:

[...] ja foi visto a saciedade que o interesse publico predomina no
contrato administrativo. Este, por sua vez, ndo € estatico. E dinamico.
Dai por que, durante o cumprimento de um contrato administrativo,
podem fazer-se necessarias certas alteragdes para que ele melhor se
adapte ao interesse publico, desde que respeitada a expressdo ultima e
mais importante para o contratado, que ¢ o equilibrio econdmico-
financeiro.™

Entretanto, conforme j& mencionado anteriormente, nem todas as
clausulas contratuais sdo passiveis de alteracdo, conforme adverte Hely Lopes

Meirelles:

[...] em todo contrato administrativo coexistem duas ordens de
clausulas: as econOmicas e as regulamentares do servigo, da obra ou
do fornecimento. Aquelas sdo inalteraveis unilateralmente, porque
fixam a remuneragdo ¢ os direitos do contratado perante a
Administracdo e estabelecem a equacdo financeira a ser mantida
durante toda a execugdo do contrato; estas — as regulamentares ou de

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pag. 183.

55 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 203/204.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. 2* edi¢do. Sdo Paulo. Saraiva, 1996, pag.
136.
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servigo — sdo alteraveis unilateralmente pela Administracdo segundo
as exigéncias do interesse publico que o contrato visa a atender.’’

O fundamento para tal assertiva se encontra no fato que, imobilizar as
clausulas regulamentares ou de servico, nos contratos administrativos, importaria
impedir a Administragdo de acompanhar as inovagdes tecnoldgicas, que também
atingem as atividades do Poder Publico e reclamam sua adequag@o as necessidades dos

administrados.*®

Logicamente que este poder de alteragcdo, ainda que restrito as clausulas
regulamentares ou de servigo, ndo ¢ ilimitado. Conforme argumenta Edmir Netto de

Aratjo:

[...] esse poder da Administracdo ndo tem a extensdao que, a primeira
vista, pode aparentar, pois ele ¢ delimitado por dois principios basicos
que ndo pode o Poder Publico desconhecer ou infringir, quando for
exercitar a faculdade de alterar: a variacdo do interesse publico e o
equilibrio-financeiro do contrato.*

Os mencionados principios limitadores do poder de alterar da
Administracdo estdo previstos expressamente na Lei n® 8.666/93. A adequagdo a
variacao do interesse publico esta prevista no art. 58, inciso I, enquanto que, o equilibrio
econOmico-financeiro, que sera analisado em subitem posterior, estd previsto no art. 65,

§ 6°.

Além dos mencionados principios, Maria Sylvia Di Pietro acrescentou
mais duas limita¢des, totalizando quatro requisitos basicos para alteracdo unilateral,
quais sejam: 1° adequada modificagdo que justifique a medida; 2° respeito a natureza do
contrato; 3° respeito ao direito do contratado a manuteng¢do do equilibrio econémico-
financeiro; 4° nos casos de alteragdo quantitativa, respeito aos limites impostos pelos §§

1°e 2° do art. 65.%°

v

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 205.

*  Ibid. pag. 204.

¥ ARAUJO, Edmir Netto de. Contrato administrativo. Sdo Paulo. Revista dos Tribunais, 1987, pag.
130/131.

% DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 274/ 275
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As alteragdes unilaterais estdo previstas no art. 58, I (genericamente) e
art. 65, inciso I (especificamente) da Lei n° 8.666/93, e podem ser tanto qualitativas,
quanto quantitativas. As primeiras sdo alteragdes do proprio projeto ou em suas
especificagdes. As outras correspondem a acréscimos ou supressodes, nos limites dos §§
1°e 2° do art. 65.

4.3. Rescisdo Unilateral

A rescisdo unilateral dos contratos administrativos ¢ prevista no art. 58,
inciso II, combinado com os arts. 79, inciso I, e 78, incisos I e XII, todos da Lei n°
8.666/93, para os casos de inadimplemento com culpa (incisos I a VIII do art. 78) e sem
culpa (desaparecimento do sujeito, sua insolvéncia ou comprometimento da execucao
do contrato). Existem ainda mais duas hipoteses de rescisdo unilateral: em razdo de
interesse publico (inciso XII do art. 78) e nos casos de caso fortuito ou de for¢a maior

(inciso XVII do art. 78).

O poder de rescisdo unilateral do contrato administrativo ¢ preceito de
ordem publica, decorrente do principio da continuidade do servigo publico, que a
Administracdo compete assegurar. A rescisao unilateral ou administrativa pode ocorrer
tanto por inadimpléncia do contrato como por interesse publico na cessa¢do da normal
execugdo do contrato, mas em ambos 0s casos se exige justa causa para o rompimento
do ajuste, pois ndo ¢ ato discriciondrio, mas vinculado aos motivos que a norma legal ou

as clausulas contratuais consignam como ensejadores desse excepcional distrato.®'

Portanto, trata-se de medida extrema adotada pela Administragdo, em
nome do interesse publico, quando se vé na necessidade de rescisdo do contrato
celebrado, por nao haver outra alternativa. Contudo, tal medida devera ser oferecida
sempre com a devida justificativa, na qual devera a Administracdo demonstrar que a
continuidade do avengado geraria gravame maior do que aquele que sofrerd com o

término do contrato.

¢ MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 206.
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Nos casos de inadimplemento com culpa ou sem culpa, nada tem a
Administragdo a ressarcir ao particular, ja que a rescisdo se deu por atos a ele mesmo
atribuidos. Pelo contrario, poderd a Administragdo até mesmo executar a garantia e/ ou
reter os pagamentos devidos (§§ 2° e 3° do art. 86 da Lei n° 8.666/93).

Nos demais casos — em razao do interesse publico e de caso fortuito ou
forca maior -, existe a obrigacdo da Administracdo de ressarcir o contratado pelos
prejuizos regularmente comprovados, entre outros direitos (art. 79, § 2° da Lei n°

8.666/93).

Entretanto, Maria Sylvia Di Pietro sustenta que ndo ha sentido dar
idéntico tratamento a rescisdo por motivo de interesse publico e a rescisdo por motivo
de caso fortuito ou forga maior, quando no ressarcimento dos “prejuizos regularmente

comprovados”. Na opinido da autora:

[...] o caso fortuito ou de forca maior corresponde a acontecimentos
imprevisiveis, estranhos a vontade das partes e inevitavel, que tornam
impossivel a execugdo do contrato. Nao sendo devidos a nenhuma das
partes, o contrato se rescinde de pleno direito, ndo se cogitando de
indenizagdo; ndo tem qualquer sentido a Administragdo indenizar o
particular por um prejuizo a que ndo deu causa. A norma contida nesse
dispositivo reverte toda a teoria do caso fortuito e de forca maior que,
embora consagrada no artigo 393 do Codigo Civil de 2002, pertence a
teoria geral do direito, abrangendo todos os ramos do direito.®

Porém, mesmo contrariando a opinido de boa parte da doutrina, ¢ assim

que estabelece a Lei n°® 8.666/93, dando tratamento igual para as hipdteses de rescisdo

por interesse publico e a decorrente de motivo de caso fortuito ou for¢a maior.

4.4. Fiscalizagao

A fiscalizacdo, ou como prefere Hely Lopes Meirelles o controle do

contrato administrativo®, é a prerrogativa conferida a Administragdo de supervisionar,

82 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 276.
8 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 214
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acompanhar, fiscalizar e intervir na execucdo do contrato. Esta prevista genericamente

no art. 58, inciso III, e mais especificamente no art. 67, ambos da Lei n° 8.666/93.

Tal fiscalizacdo devera ser efetuada por um representante designado pela
Administracdo Publica, a qual competira exercer as referidas fungdes, registrando e

regularizando as faltas ou defeitos observados.

O fundamento de tal prerrogativa € garantir ao contrato o perfeito

cumprimento das suas cldusulas e a efetiva realizagdo do seu objeto.

Dessa prerrogativa surge a possibilidade de alteracdo unilateral do
contrato, para uma melhor adequagdo a variagdo do interesse da comunidade

administrada (cldusulas regulamentares ou de servico).

Todavia, o poder de controle do contrato administrativo por parte da
Administracdo nao retira do contratado a autonomia de execu¢ao dentro das clausulas
avencadas, nem lhe absorve as responsabilidades técnicas e econdmicas do
empreendimento. Tal prerrogativa permite, apenas, que a Administra¢cdo acompanhe sua
realiza¢do, velando pela exatidio dos trabalhos, dando a orientagdo conveniente e
impondo as modificagdes que o interesse publico exigir, ou o avango da técnica

aconselhar, mantendo-se, porém, a equacdo financeira inicial.**

Ainda no ambito da prerrogativa de controle do contrato, poderda a
Administracdo intervir na execucdo do mesmo sempre que se caracterize situagao
emergencial, assegurando, desse modo, a continuidade do servigo. Hely Lopes Meirelles

sustenta que tal interveng@o podera ocorrer sempre que:

[...] por incuria da empresa ou pela ocorréncia de eventos
estranhos ao contratado, sobrevém o retardamento ou a
paralisacdo de obra ou do servigo, com prejuizos manifestos
para a programacdo administrativa ou para os usuarios da
atividade ou do empreendimento contratado.®

Cumpre ainda asseverar que, o descumprimento das determinagdes da

Administracdo, quando na qualidade de autoridade fiscalizadora, poderd ensejar na

% Loc. Cit.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 215
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rescisdo unilateral, sem prejuizo das sangdes cabiveis, conforme preceituado no art. 78,

inciso VII, da Lei n°® 8.666/93.

4.5. Aplicagao de Penalidades

O art. 58, inciso IV, da Lei n® 8.666/93, prevé a aplicagdao de penalidades
de natureza administrativa nos casos de inexecugdo total ou parcial do contrato. E uma
prerrogativa que guarda correlagdo com o controle do contrato (fiscalizagdo e
intervengdo), pois conforme assevera Hely Lopes Meirelles, “inutil seria o
acompanhamento da execugdo contratual se, verificada a infracdo do contratado, nao

pudesse a Administracdo puni-lo pela falta cometida”.®

Nao se trata, porém, de um ato discricionario. A Administracdo Publica
compete o resguardo do interesse publico, e, s6 no caso da inexecuc¢do do avencado,

podera esta aplicar a devida penalidade.

O art. 87 da Lei n° 8.666/93 indica as seguintes penalidades: adverténcia
(inciso I); multa na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato (inciso
IT); suspensdo temporaria de participagao em licitacao e impedimento de contratar com
a Administracdo, por prazo nao superior a 2 anos (inciso III); declaragao de

inidoneidade para licitar ou contratar com a Administra¢do Publica (inciso IV).

Para aplicagdo destas penalidades, a Administracdo levara em conta a

gravidade da falta, visto ndo existir critério para a aplicagdo de uma ou outra penalidade.

A pena mais grave, seguindo uma ordem crescente dos incisos do art. 87,
¢ a declaragao de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracao Publica,
que s6 devera ser aplicada nas faltas evidentemente abominaveis, ilicitas. At¢ mesmo
por este motivo, o legislador achou prudente atribuir ao ministro de Estado, secretério
estadual ou municipal a competéncia para aplica-la, e ndo a Administragao contratante

(art. 87, § 3°, da Lei n° 8.666/93).

% Loc. cit.
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Tais medidas sdo auto-executaveis pelo ente publico e independem de
prévia intervengdo do Poder Judiciario, ressalvando, porém, o direito de defesa prévia

do contratado (art. 5°, inciso LV, da CF/88) e a necessidade de motivacao.

Em decorréncia desta prerrogativa, sem a participacdo do Judiciario, e
através de ato administrativo, como tal dotado de auto-executoriedade, a Administragao
tem o poder-dever (e ndo simples faculdade discriciondria) de aplicar, unilateralmente,
penalidades que tenham sido estabelecidas no contrato ou que constem de lei,
regulamentos e normas juridicas que regem, em cada caso concreto, as contratagdes

administrativas.®’

4.6. Anulacao ou Autotutela

Conforme ja sumulado pelo STF, de modo peremptorio, nos enunciados
n.° 346 e 473, a Administracdo tem o poder/ dever de anular seus proprios atos quando
ilegais, porque deles ndo se originam direitos. Logo, inquinado o ato de vicio de
legalidade ¢ de rigor sua invalidacdo pela Administra¢do, no exercicio de seu poder de

autotutela.
Vejamos o teor dos enunciados:

Sumula 346 — A Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos
seus proprios atos.

Simula 473 — A Administragdo pode anular seus proprios atos,
quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se
originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitando os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciagao judicial.

A invalidacdo opera ex tunc, vale dizer, fulmina o que ja ocorreu, no
sentido de que se negam hoje os efeitos de ontem. E conhecido o principio segundo o

qual os atos nulos ndo se convalidam nem pelo decurso do tempo.®®

¢ ARAUJO, Edmir Netto de. Op. Cit. pag. 150/ 151.
%  CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pag. 146.
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No ambito dos contratos administrativos, verificada qualquer ilegalidade
nestes, a Administragdo poderd declarar a sua nulidade, com efeito retroativo, conforme

teor do dispositivo abaixo:

Art. 59. A declaragdo de nulidade do contrato administrativo opera
retroativamente  impedindo os efeitos juridicos que ele,
ordinariamente, deveria produzir, além de desconstituir os ja
produzidos.

Paragrafo tnico. A nulidade ndo exonera a Administragdo do dever de
indenizar o contratado pelo que este houver executado até a data em
que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente
comprovados, contanto que ndo lhe seja imputavel, promovendo-se a
responsabilidade de quem lhe deu causa.

Da leitura do paragrafo tinico do artigo transcrito, observamos que, caso
a ilegalidade seja imputavel a propria Administragdo, terd esta o dever de indenizar o

contratado, pelos prejuizos regularmente comprovados.

4.7. Equilibrio Economico e Financeiro

O equilibrio econémico ¢ financeiro ou equagdo econémico-financeiro®

¢ a relacdo de adequagdo entre o ajuste inicial, onde se estabelece a atividade contratada
e o encargo financeiro correspondente, e as exigéncias supervenientes do interesse

publico. Essa adequacdo deve ser respeitada durante toda a execucao do contrato.

Trata-se, da impossibilidade de ser modificada a cldusula econdmica do
contrato, preservando-se a relacdo de igualdade entre as obrigagdes assumidas por uma
parte contraente ¢ a compensagdo econdomica devida pela outra parte, durante todo o

periodo do contrato.”

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pag. 179.
" Sonia Yuriko Kanashiro Tanaka. Op. Cit. pag. 139.
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Encontra-se previsto no § 6° do art. 65 e no § 2° do art. 58, ambos da Lei
n® 8.666/93, e objetiva, principalmente, “propiciar as partes a oportunidade de
restabelecer o equilibrio toda vez que de alguma forma mais profunda for ele rompido

ou, quando impossivel o restabelecimento, ensejar rescisdo do contrato”.”!

Como podemos observar, o equilibrio econdmico e financeiro ndo se trata
especificamente de uma prerrogativa da Administracdo. Também nao poderiamos dizer
que se trata de um privilégio concedido aos que contratam com o Poder Publico, mas
sim, de uma justa compensacao pela alteracdo unilateral do contrato administrativo, nas
condi¢des ou circunstidncias que afetem a parte financeira do ajuste e as previsdes
iniciais da empresa, quanto aos seus encargos econdmicos e os lucros normais do

empreendimento.

4.8. Excegao do contrato nao cumprido

No Direito Privado, a excecao do contrato ndo cumprido, prevista no art.
476 do Codigo Civil/02, ¢ muito utilizada. Significa que a parte que ndo cumpriu a sua
obrigacdo ndo poderd exigir da outra o cumprimento da sua. Tem fundamento no

principio da reciprocidade das prestacdes.

Nos contratos publicos esta faculdade, em regra, ndo podera ser utilizada
contra a Administra¢do. O principal argumento que impede a sua utilizagdo ¢ o respeito
ao principio da continuidade do servigo publico, onde ndo podera o particular paralisar

sumariamente a execu¢ao do contrato diante da omissdo ou atraso da Administragao.

Hely Lopes Meirelles afirma ainda que ndao se admite a paralisagao
sumaria do contrato, sob pena de considerar-se culposa a conduta do contratado,

sujeitando-o, inclusive, a indenizagédo.”

Atualmente, entretanto, esta inoponibilidade da exceptio non adimpleti

contractus vem sendo mitigada, como nos casos onde o descumprimento da obrigacdo

' CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pag. 180.
2 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 213
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pelo Poder Publico acarretar dnus extraordinario e insuportavel para o contratado, que
impeca de fato e diretamente a execucdo do avencado. Ou seja, esta prerrogativa nao
pode ser invocada para obrigar ao particular contratado a dar seguimento a prestagao de

suas obrigacgdes a custa, por exemplo, de sua propria faléncia.

Tal atenuacao foi feita pela Lei n® 8.666/93, em seu art. 78, XV, que
prevé a hipotese em que, por culpa da Administragdo, o contratado possa suspender a

execuc¢ao do contrato, até que seja normalizada a situagao.

Vejamos o dispositivo:

Art. 78 Constituem motivo para rescisao de contrato:

()

XV - o atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos
pela Administra¢ao decorrentes de obras, servigos ou fornecimento, ou
parcelas destes, ja recebidos ou executados, salvo em caso de
calamidade publica, grave perturbacdo da ordem interna ou guerra,
assegurado ao contratado o direito de optar pela suspensdo do
cumprimento de suas obrigacdes até que seja normalizada a situagdo;

Mesmo diante dessa previsao legal, ndo houve, propriamente, a aceitagcdo
da aplicabilidade da excec¢ao do contrato ndo cumprido, posto que, para sua invocagao,
haverd que se aguardar o ndo-pagamento por prazo superior a 90 dias, motivo pelo qual
se entende que nossa legislagdo somente atenuou a aplicacdo do principio da

continuidade da prestagio dos servigos publicos.”

Porém, Romeu Bacellar Filho acredita que a aplicagdo da excecdo do
contrato ndo cumprido ndo se restringe apenas a hipdtese do inciso XV do art. 78. Para
tanto, sustenta que, mesmo a continuidade do servigo publico ndo poderia justificar a
ruina do particular, valendo a aplicagdo da exceptio non adimplenti contractus sempre
que se caracterize, no caso concreto, situagdo de (razoavel) impedimento da execucao
contratual pelo particular, detectando com base num juizo de razoabilidade radicado no

valor justi¢a.”

73

Soénia Yuriko Kanashiro Tanaka. Op. Cit. pag. 129.

™ BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Contrato administrativo. In: et al (Coord.). Direito
administrativo contemporaneo: estudos em memoria ao Professor Manoel de Oliveira Franco
Sobrinho. Belo Horizonte: Forum, 2004, pag. 320.
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Dessa forma, da analise das mencionadas prerrogativas administrativas,
verificamos que tanto a doutrina quanto as inovacdes legislativas vém se posicionando
de maneira a flexibilizar normas absolutas e impositivas que visavam basicamente a
subordina¢do dos particulares contratados. Trata-se uma transformacgao, que vem sendo
consolidada depois de um periodo de deliberagdes e amadurecimento, da Administracao
Publica burocratica para a gerencial, no contexto mais amplo de reforma do Estado

brasileiro.

5. RESTRICOES

Normalmente, quando se utiliza a expressdo regime juridico-
administrativo, se objetiva tdo-somente caracterizar, ou dar conotagdo, a posicao de

privilégio da Administracdo Publica frente ao particular.

Porém, tal expressdo deve abranger o conjunto de tragos que tipificam o
Direito Administrativo, ou seja, tanto as prerrogativas, pautadas na supremacia do
interesse publico, quanto as restricdes, nos termos do principio da indisponibilidade do

interesse publico.

Este, inclusive, é o ensinamento de Riviero, citado na obra de Maria
Sylvia Di Pietro, quando afirma que as peculiaridades do Direito Administrativo

parecem decorrer de duas idéias opostas:
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[...] as normas do Direito Administrativo caracterizam-se, em face das do
direito privado, seja porque conferem a Administragdo prerrogativas sem
equivalente nas relagdes privadas, seja porque impdem a sua liberdade de
acdo sujei¢des mais estritas do que aquelas a que estdo submetidos os
particulares.”

No ambito dos contratos administrativos ndo poderia ser diferente, de um
lado, o principio da indisponibilidade do interesse publico, que condiciona a atuagdo do
agente publico ao interesse publico, devendo este se pautar no principio da legalidade;
de outro, o principio da supremacia do interesse publico sobre o particular, onde se

assegura a Administragdo prerrogativas necessarias a consecucao da finalidade publica.

Todavia, ndo s3o so estes dois principios que norteiam a atividade

administrativa, conforme veremos.

Dentre as submissdes a que estd adstrito o agente publico podemos citar
trés tipos: 1° os principios administrativos expressos no caput do art. 37 da Constitui¢ao
Federal, da legalidade, da moralidade (administrativa), da publicidade, da
impessoalidade e da eficiéncia; 2° outros principios que emergem dos incisos e
pardgrafos do mesmo artigo, como o da licitagdo (inciso XXI) e da responsabilidade das
pessoas juridicas (§ 6°); e, 3° outros que se encontram de forma implicita, como o da
finalidade publica, da razoabilidade e da proporcionalidade.

A doutrina ndo ¢ uniforme com relacdo a todos os principios, sendo,
muitas vezes, atribuido a estes defini¢cdes distintas, por isso, procuramos, no presente
capitulo, apenas abranger os preceitos que possuam maior consenso. Contudo, ha que se
salientar a existéncia dos seguintes principios no campo doutrinario: motiva¢do’,
isonomia’’, devido processo legal e ampla defesa, controle judicial dos atos

administrativos, seguran¢a juridica’.

» RIVIERO, Jean. Droit administratif. Paris: Dalloz, 1973 apud DI PIETRO, Maria Sylvia. Op. Cit.
pag. 78

6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 97.

7 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 5*. ed. rev., atual. ¢ ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001.

®  MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. pags. 105 e 110.
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Estes principios previstos, expressa ou implicitamente, na Constitui¢do
Federal sdo verdadeiras diretrizes vinculadoras da atuacdo dos agentes publicos, nio

mais prevalecendo a idéia do mero respeito a legalidade estrita.

5.1. Legalidade

O principio da legalidade, previsto no art. 5°, II, da Constitui¢do Federal,
define exatamente os limites da atuacdo administrativa. E a vinculacdo da vontade da

Administracao Publica a existéncia de uma lei que autorize tal atuagao.

Este principio ¢ certamente a diretriz basica da conduta dos agentes da
Administracdo. Significa que toda e qualquer atividade administrativa deve ser

autorizada por lei. Ndo o sendo, a atividade ¢ ilicita.”

Vimos, inclusive, no 1* capitulo deste trabalho, que este principio € o
basilar fundamento daqueles que se posicionam contrariamente a existéncia dos
contratos administrativos, vez que o principio da autonomia da vontade, nas relagdes

entre os particulares, ¢ a regra, enquanto que no Direito Publico ndo h4 tal liberdade.

No ambito dos contratos administrativos, toda a atua¢ao administrativa
deve estar baseada em prévia autorizacdo legal, através de diretrizes or¢camentarias,

plano plurianual, e orgamentos anuais (art. 165 da CF/88).

Este principio, conforme veremos, tem intima relacdo com todos os

outros que aqui serdo analisados.

5.2. Moralidade

Com relacdo a este principio, também chamado de moralidade

administrativa, adverte Maria Sylvia Di Pietro, que nem todos os autores aceitam a

™  SAYAGUES LASO, Tratado de Derecho Administrativo, vol. L. apud CARVALHO FILHO, José dos
Santos. Op. Cit. pag. 17.
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existéncia desse principio; alguns entendem que o conceito de moral administrativa ¢

vago e impreciso ou que acaba por ser absorvido pelo proprio conceito de legalidade.®

Assevera a autora que a partir do momento em que o desvio de poder foi
considerado como ato ilegal e ndo apenas imoral, a moralidade administrativa teve seu
campo reduzido; o que ndo impede, diante do direito positivo brasileiro, o

reconhecimento de sua existéncia como principio autbnomo.*

O art. 5° inciso LXXIII, da Constituicao Federal/88 prevé a hipotese de
propositura de a¢do popular, por qualquer cidaddo, que objetive anular atos lesivos,

entre outros, a propria moralidade administrativa.

Neste ponto, surge uma duvida. O que caracterizaria um ato contra a

moral administrativa?

Em nossa opinido, sdo atos da Administragdo Publica que desafinam dos
padrdes éticos predominantes na sociedade, mesmo que estes estejam em conformidade

com determinacdes legais.

Isto é, sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administracdo ou do administrado que com ela se relaciona
juridicamente, embora em consonancia com a lei, ofende a moral, os bons costumes, as
regras de boa administragdo, os principios de justica e de eqiiidade, a idéia de

honestidade, estara havendo ofensa ao principio da moralidade administrativa.®

Como podemos perceber, este principio deve ser observado ndo s6 pela
Administracao Publica, como também pelo particular que se relaciona com esta. O que
¢ de facil visualizagcdo, no ambito dos contratos administrativos, quando se verifica a

freqiliente utilizacao de meios fraudulentos, quando no processo licitatorio.

Um exemplo bastante usual, diga-se de passagem, ¢ a hipdtese em que a

Administracdo Publica, através de seus agentes, tenha conluiado com futuros

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 91.
81 Ibid. pag. 92.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 94.
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contratados para estabelecer um pre¢o maior, para dar alguma vantagem a este ou

aquele, em prejuizo do interesse publico.

Assim agindo, além de afrontar os principios da impessoalidade — porque
estaria dando tratamento desigual aqueles que deveriam receber tratamento igual (art.
37, XXI, da CF/88) —, e da legalidade — pois estaria pagando um preco nao autorizado
em lei —, estaria ainda violando, em especial, o principio da moralidade administrativa,
que veda o ato ou comportamento que nao se afeicoe a conduta do homem probo,

1doneo.

5.3. Publicidade

Este principio diz respeito a transparéncia da atuacdo administrativa,
possibilitando o conhecimento e controle pelos Orgdos responsaveis e pelos
administrados. Somente com esta transparéncia ¢ que se podera averiguar a legalidade,

ou ndo, dos atos e o grau de eficiéncia de que se revestem.

Existe, entretanto, ressalvas a este principio no texto constitucional,
quando: 1° se revela indispensavel a seguranga da Sociedade e¢ do Estado (art. 5°,
XXXII c¢/c art. 37, § 3° II); 2° acarrete violagdo da intimidade, da vida privada, da
honra e da imagem das pessoas (art. 5°, X c¢/c art. 37, § 3°, II); 3° causar violagdo do

sigilo da fonte quando necessario ao exercicio profissional (art. 5°, XIV).

No ambito contratual, este principio ¢ usualmente utilizado no processo
licitatorio, tanto previamente, quando na necessidade de divulgacdo do instrumento
convocatorio (§1°, do art. 40 da Lei n® 8.666/93), abertura das propostas em ato publico
(§ 1°, do art. 43 da Lei n°® 8.666/93), quanto em fase posterior — formagado e execugao do
contrato (art. 61 da Lei n° 8.666/93).

5.4. Impessoalidade
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O principio da Impessoalidade dd4 margem a duas diferentes
interpretagdes. Na primeira, o principio estaria relacionado com a finalidade publica que
deve nortear toda a atividade administrativa. Significa que a Administragdo ndo pode
atuar com vistas a prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas, uma vez que ¢ sempre

o interesse publico que tem que nortear o seu comportamento.®

No segundo sentido, o principio significa que: os atos e provimentos
administrativos sdo imputaveis ndo ao funciondrio que os pratica, mas ao 6rgdo ou
entidade administrativa da Administragdo Publica, de sorte que ele ¢ o autor

institucional do ato. Ele é apenas o 6rgéo que formalmente manifesta a vontade estatal.™

Ou seja, no segundo sentido, os atos administrativos sdo imputaveis niao
ao funcionario que os pratica, mas ao 6rgao ou entidade administrativa em nome de
quem os produziu. O contratado que, de algum forma, se sentir prejudicado, devera
propor agdo indenizatéria contra a Fazenda Publica respectiva ou em face da pessoa
juridica privada que esteja no exercicio da funcao publica, mas nunca em face do agente
que os praticou. Trata-se de responsabilidade objetiva da Administracdo, que serd
melhor analisada, posteriormente, quando do estudo do principio da responsabilidade da

Administragao

Dessa forma, podemos conceituar este principio como determinagdo de
que os atos administrativos praticados pela Administragdo Publica (ou por delegados),
devam ser imputados ao 6rgdo em nome de quem os produza, e que estes devem ser
destinados, de forma genérica, a toda sociedade, sem consideracdes pessoais daqueles a

quem porventura se dirija.

Nesse giro, percebe-se grande afinidade entre este principio e os
principios da isonomia e da finalidade publica. Nesse sentido, inclusive, ¢ o
posicionamento de José dos Santos Carvalho Filho, ao tratar do objetivo do principio

em analise:

O principio objetiva a igualdade de tratamento que a Administragdo
deve dispensar aos administrados que se encontrem em idéntica
situacdo juridica. Nesse ponto, representa uma faceta do principio da
isonomia. Por outro lado, para que haja verdadeira impessoalidade,

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 85.
8 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003 apud DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 85.
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deve a Administragdo voltar-se exclusivamente para o interesse publico,
e ndo para o privado, vedando-se, em conseqiiéncia, sejam favorecidos
alguns individuos em detrimento de outros e prejudicados alguns para
favorecimento de outros. Aqui reflete a aplicagio do conhecido
principio da finalidade.®

Nesse passo, a regra com relacdo aos contratos administrativos, ¢ que
este seja precedido de licitagdao prévia (art. 2° da Lei n°® 8.666/93), de modo a se afastar
os critérios subjetivo e pessoais, quando na contratagdo com o particular, assegurando a

“igualdade de condigoes a todos os concorrentes” (art. 37, XXI, da CF/88).

Nao pode imaginar, por exemplo, que um dos licitantes tenha
informacdes anteriores aos outros. Com efeito, aquele que tomou conhecimento prévio
das intencdes da Administracdo de realizar uma licitacdo para tal ou qual contratacio
leva sobre os demais futuros licitantes uma grande vantagem, pois estes terdo 15 ou 30
dias, dependendo da modalidade licitatoria, para preparar as suas propostas, enquanto
que o favorecido poderd preparar a sua muita antes, desde a data do conhecimento

daquela informagao.

5.5. Eficiéncia

O principio da Eficiéncia foi inserido no caput do art. 37, gragas a
alteracdo proveniente da Emenda Constitucional n® 19/98. Posteriormente, a Emenda
Constitucional n° 45/2004 também acrescentou o inciso LXXVIII ao art. 5° da
Constitui¢ao Federal, dispondo que, “a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo
assegurados a razoavel duragdo do processo e os meios que garantam a celeridade de

sua tramitagdo”.

O que se impde a todo agente publico de realizar suas atribuigdes com
presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da fungdo

administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade,

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit, pag. 17.
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exigindo resultados positivos para o servigo publico e satisfatorio atendimento das

necessidades da comunidade e de seus membros.*

Este principio assim como o principio da impessoalidade, visto no
subitem anterior, dd margem a duas diferentes interpretagdes. A primeira estaria ligada a
idéia do melhor desempenho possivel das atribuicdes pelo agente publico, no sentido de
melhores resultados. Para tanto necessario se faz tragar uma média entre 0os meios €
recursos utilizados e os resultados produzidos, o que, nos contratos administrativos, €

possivel através da concorréncia, no intuito de se selecionar a melhor proposta.

A segundo interpretacdo, segundo Maria Sylvia Di Pietro, seria em
relacdo “ao modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administra¢do Publica,
também com o mesmo objetivo de alcan¢ar os melhores resultados na prestagdo do

servigo publico”.%

5.6. Licitacao

A licitagdo ¢ o procedimento administrativo mediante o qual a
Administragdo Publica seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato de seu
interesse. Visa propiciar iguais oportunidades aos que desejam contratar com o Poder
Publico, dentro dos padrdes previamente estabelecidos pela Administracdo, e atua como

fator de eficiéncia e moralidade nos negocios administrativos.®

Este procedimento deve necessariamente anteceder o contrato
administrativo, salvo excegdes. Trata-se de condi¢do para a formalizagdo do contrato
administrativo a observancia deste procedimento preparatorio, decorrente do principio
da indisponibilidade do interesse publico e que se constitui em verdadeira restricao a

liberdade administrativa na escolha do contratante.

O art. 37, inciso XXI, dispde que:

ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos,
compras ¢ alienac¢des serdo contratados mediante processo de licitagao

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. Malheiros Editores, 2003 pag. 102.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 85.
8 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 27.
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publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes,
com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as
condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

A ressalva deste artigo permitiu ao legislador criar hipoteses especificas
de inexigibilidade (art. 25 da Lei n°® 8.666/93) e de dispensa (art. 17 e 24) de licitagdo.

Este principio ¢ de suma importancia no ambito dos contratos
administrativos, vez que, através do procedimento seletivo e preparatorio da licitacdo, €
que a Administracdo Publica podera verificar, tanto a idoneidade dos preponentes, como

a proposta mais vantajosa, que atenda melhor o interesse publico.

5.7. Responsabilidade das Pessoas Juridicas

O art. 37, § 6° da Constituigdo Federal/88 alberga o principio nos

seguintes termos:

As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.

Da leitura do dispositivo acima, podemos perceber que o legislador
disciplinou duas hipdteses importantes: 1* que o agente publico que causar o prejuizo ao
particular, causara o dever juridico do Estado de ressarcir tal dano, de forma objetiva.
Essa ¢ a dominante orienta¢do da doutrina e da jurisprudéncia®; 2* que o mesmo artigo

que disciplina a responsabilidade objetiva do Estado para com o particular, garante ao

¥ STF, RDA 11/141, 20/45, 55/261, 97/177;, TFR, RDA 42/253, 58/319; RT 193/514, 220/502; TISP,
RDA, 31/288, 40/337, 49/198, 63/168; RT 197/168, 202/163, 203/299, 211/189, 330/270, 382/138,
449/104.
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Poder Publico o direito de regresso contra o funcionario que tenha ocasionado o dano,

nos casos de dolo ou culpa.

Nao se trata apenas de um principio restritivo da atividade
administrativa, pois ndo sao poucos 0S casos em que uma pessoa juridica de Direito
Privado, contratado para prestar servigos publicos, cause dano a terceiros. E, ¢

justamente neste ponto que reside grande divergéncia doutrindria e jurisprudencial.

Nao obstante a clareza do dispositivo, muita controvérsia tem gerado na

doutrina e na jurisprudéncia. As principais divergéncias giram em torno da aplicacdo, a

essa hipotese, do art. 70, III, do CPC, que determina seja feita a denunciacdo a lide
. . . . . . - .

aquele que estiver obrigado, pela lei ou pelo contrato, a indenizar, em a¢do regressiva,

o0 prejuizo do que perder a demanda”.

Contrarios a denunciagdo a lide, merecem mengao os ensinamentos de
Celso Antonio Bandeira de Mello, Lucia Valle Figueiredo, Vicente Greco Filho, Weida
Zancanear. Os principais argumentos contra a denunciacdo s3o os seguintes: (a) sao
diversos os fundamentos da responsabilidade do Estado e do servidor; (b) essa
diversidade de fundamento retardaria injustificadamente a solu¢do do conflito, pois se
estaria, com a denunciagdo a lide, introduzindo outra lide no bojo da lide entre a vitima
e Estado; (c¢) o inciso III do artigo 70 do CPC refere-se ao garante, o que nao inclui o

servidor, no caso da ac¢do regressiva prevista no dispositivo constitucional.”

O que se deve ter em mente ¢ que até mesmo nas obras publicas
empreitadas com empresas particulares prevalece a regra constitucional da
responsabilidade objetiva da Administracdo pelo s6 fato da obra, porque, ainda aqui, o
dano provém de uma atividade administrativa ordenada pelo Poder Publico no interesse
da comunidade, colocando-se o executor da obra na posicdo de preposto da

Administragio, equiparavel, portanto, aos seus agentes.”'

Essa responsabilidade, portanto, ¢ inafastivel da Administracdo e
intransferivel ao construtor particular da obra publica, por resultante de mandamento

constitucional intransacionavel, e, além disso, se liberada a Fazenda Publica, ficaria a

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 630.
°l TJSP,RT 142/612, 229/130, 236/95
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vitima, em muitos casos, prejudicada em seu direito indenizatorio, pela falta de recursos

da empresa executora das construgdes lesivas.

Todavia, ndo se nega a Administracio o direito de regresso de
responsabilizar o construtor que, culposamente, causar danos a vizinhos ou terceiros na
execu¢do da obra publica, mas tal responsabilizagdo s6 pode ser feita depois de
indenizado o particular lesado, nos precisos termos do art. 37, § 6°, da Constituicao

Federal.

Dessa forma, no entendimento de Hely Lopes Meirelles, torna-se
dispensavel — e até mesmo vedado — o chamamento do construtor na agdo indenizatéria
do particular contra a Administracdo, porque nesta acdo ndo se discute culpa, e a

responsabilizagio do construtor s6 pode basear-se em execugdo culposa da obra.”

5.8. Finalidade Publica

Conforme ja mencionado anteriormente, a finalidade publica, ou
interesse publico ¢ o motivo primordial dos acordos firmados pela Administragao
Publica com os particulares, ou outras entidades administrativas. Deve ser a mola
propulsora, tanto no momento da elaboracao da lei, quanto na execucao em concreto

pela Administragao.

Nesse sentido também se posiciona Maria Sylvia Di Pietro, ao afirmar
que “da mesma forma que esse principio inspira o legislador ao editar normas de
direito publico, também vincula a Administragdo Publica, ao aplicar a lei, no exercicio

da funcdo administrativa”.”

Este principio possui grande relacdo com os principios da
indisponibilidade do interesse publico e da impessoalidade. Segundo Celso Antonio

Bandeira de Mello, o primeiro significa que:

%2 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. pag. 299.
% DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 84
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[...] sendo interesses qualificados como proprios da coletividade —
internos ao setor publico — ndo se encontram a livre disposi¢do de
quem quer que seja, por inapropriaveis. O proprio o6rgdo
administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre eles,
no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — o que é também um
dever — na estrita conformidade do que dispuser a intentio legis.”

Sua ligacdo com o principio da impessoalidade, segundo Maria Sylvia Di
Pietro, estaria no fato que “a Administragdao ndao pode atuar com vistas a prejudicar ou
beneficiar pessoas determinadas, uma vez que é sempre o interesse publico que tem que

nortear o seu comportamento”.”

5.9. Razoabilidade e Proporcionalidade

Como observamos, quando estudo dos principios norteadores da
atividade administrativa, percebemos que a atua¢do do administrador estd vinculada a
vontade da Administragdo Publica, e esta vinculada a existéncia de uma lei que autorize
tal atuacdo (principio da legalidade). Em contrapartida, o legislador, quando da edigao
da citada lei autorizadora da atividade administrativa, deve satisfazer o interesse publico

(principio da finalidade publica).

Porém, nem sempre esta sistematica funciona em perfeita sintonia, o que
faz com que a Administragdo Publica, em determinadas situacdes, tenha que se utilizar
de atos discricionarios, pautados na coeréncia, na ética, na adequabilidade e, 16gico, na

razoabilidade.

Portanto, este principio tentar impor uma restricdo a discricionariedade

administrativa, quando mesmo nao transgredindo nenhuma norma concreta e expressa,

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. pag 69
% DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. pag. 85
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for irrazoéavel, o que segundo Gordillo, citado na obra de Maria Sylvia Di Pietro, pode

ocorrer nas hipdteses em que a decisdo do agente publico:

a) ndo dé os fundamentos de fato ou de direito que a sustentem ou;

b) ndo leve em conta os fundamentos constantes do expediente ou
publicos e notorios; ou

¢) ndo guarde uma propor¢do adequada entre os meios que emprega e
o fim que a lei deseja alcangar, ou seja, que se trate de uma medida
desproporcionada, excessiva em relagdo ao que se deseja alcangar.”

Ha quem defenda, porém, que ndo existiria conduta legal vulneradora do
principio da razoabilidade. Isto €, ou a agdo vulnera o principio e € ilegal, ou, se ndo o
ofende, ha de ser qualificado como legal e inserida dentro das fun¢des normais

cometidas ao administrador publico.”

A Lei n°® 9.784/99 faz referéncia, de modo separado, aos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, entretanto, conforme defendido por boa parte da

doutrina, o segundo constitui um dos aspectos contidos no primeiro.

Conforme leciona José dos Santos Carvalho Filho, o grande fundamento
para o principio da proporcionalidade é o excesso de poder.” E mais um instrumento de
controle da atividade administrativa, quanto a intensidade e dimensao das decisoes

tomadas pelo agente publico.
Nesse entendimento, Celso Antdnio Bandeira de Mello lembra que:

[...] as conseqiiéncias administrativas s6 podem ser validamente
exercidas na extensdo ¢ intensidade proporcionais ao que realmente
seja demandado para cumprimento da finalidade de interesse publico a
que estdo atreladas.”

A aplicagdo destes dois principios, no ambito dos contratos

administrativos, pode ser visualizada através do que foi dito no segundo capitulo,

% GORDILLO, Augustin A. Principios gerais de direito publico. apud DI PIETRO, Maria Sylvia. Op.
Cit. pag. 78.

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit, pag. 32.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit pag. 33.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. pag. 68.
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quanto a possibilidade da Administragio Publica aplicar sangdes ao particular

contratado.

Naquela ocasido, mencionamos que as penas do art. 87 da Lei n°
8.666/93 sao aplicadas em ordem crescente de seus incisos, sendo a declaragao de

inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo (inciso IV) a mais grave.

Dessa forma, deve-se aplicar os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, quando na aplicagdo de penalidades, visto que, por exemplo, a pena
do inciso IV do art. 87 s6 deve ser aplicada nos atos culposos graves e de ma-fé, que
imponham a necessidade de afastamento por prazo determinado ou ndo do particular
faltoso das relagdes contratuais com o Poder Publico. Caso contrario, a aplicagao de tais

sancgoes excedera os limites da gradagcdo imposta pelo art. 87.

6 CONCLUSAO

Por todo o explanado no presente trabalho, podemos, sintetizando as

principais idéias apresentadas, desenvolver algumas conclusoes.

A existéncia dos contratos administrativos € uma realidade indiscutivel,
imposta e confirmada pela maioria dos doutrinadores brasileiros, caracterizando-se tais
instrumentos mediante a submissdo a um regime proprio (juridico-administrativo),
absolutamente distinto e independente, situando-se em paralelo com as demais espécies

contratuais dentro da categoria juridica dos contratos (género).

A expressao “clausulas exorbitantes” € criticavel sob duas vertentes: 1*
por tomar como referéncia o direito comum, sendo certo que o contrato administrativo
constitui uma espécie autdbnoma, com diferengas especificas dos contratos regidos pelo
direito privado; 2* por nao se tratar de clausulas contratuais, mas de prerrogativas
outorgadas ndo pelo contrato, mas pelo ordenamento juridico, sendo, portanto, por

vezes, extracontratuais.
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Analisadas todas as prerrogativas conferidas a Administracdo Publica
previstas em nossa legislacdo, no dmbito dos contratos administrativos, verificamos dois
fatos importantes: 1° que todas as prerrogativas se referem a poderes garantidos e
decorrentes do ordenamento juridico, concedidos com vistas a efetiva satisfagdo do
interesse publico, que se constitui seu fundamento legal; 2° que a doutrina e as
inovagoes legislativas vém se posicionando a flexibilizar normas absolutas e impositivas
que visam basicamente a subordinacdo dos particulares. Citamos bons exemplos dessa
flexibilizacdo, principalmente, com relagdo a aplicacao de penalidades, ao equilibrio

econdmico financeiro, e a exce¢ao do contrato nao cumprido.

O regime juridico-administrativo, originado de dois principios basicos,
quais sejam, o da supremacia do interesse publico sobre o particular e a
indisponibilidade do interesse publico pela Administragdo, representa exatamente o

termo médio entre as prerrogativas e restri¢des, nos contratos administrativos.

Notamos, ainda, que tal regime ¢ gerido por outros principios de suma
importancia, como os principios da legalidade, da moralidade, da publicidade, da
impessoalidade, da eficiéncia, da licitacdo, da responsabilidade das pessoas juridicas, da
finalidade, da razoabilidade e proporcionalidade, que representam verdadeiras diretrizes
vinculadoras da atuag¢do dos agentes publicos, ndo mais prevalecendo a idéia do mero

respeito a legalidade estrita.

Dessa forma, o regime juridico-administrativo impde certos desvios
especificos aos preceitos gerais contratuais, para possibilitar & Administracdo Publica
alcancar os fins que o ordenamento juridico lhe atribui e, a0 mesmo tempo, garantir o

direito dos contratados/ administrados, criando limitacdes a atua¢ao do Poder Publico.
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