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RESUMO

Os poderes exorbitantes da Administracdo Publica tém suscitado criticas a respeito de sua
aplicacdo nas clausulas que exorbitam as contratacdes do poder publico. A partir do exame da
contratualizagdo administrativa, o presente trabalho tem por objetivo analisar a definicéo das
clausulas exorbitantes presentes nos contratos administrativos, verificando detalhadamente
quais sdo as espécies dessas clausulas que possibilitam a aplicacdo de determinadas
prerrogativas que sao conferidas a Administracdo Publica, a partir da nova lei de licitacdes e
contratos administrativos (Lei n® 14.133/2021). Enfrentar o conceito do principio da supremacia
do interesse publico, bem como examinar o que se entende por interesse publico, tendo em vista
a relevancia de tais premissas na aplicacdo dos poderes exorbitantes da Administracdo Publica
nos contratos administrativos. Por fim, aduz-se quanto a possiveis pondera¢des no gque tange as
clausulas exorbitantes e a efetivacdo dos direitos fundamentais, com o objetivo de limitar
arbitrariedades e garantir a finalidade dos interesses publicos nos contratos administrativos.

Palavras-Chave: Contratos Administrativos. Clausulas Exorbitantes. Supremacia do Interesse
Publico. Interesse Pablico. Ponderacédo. Lei 14.133/2021.



ABSTRACT

The exorbitant powers of the Public Administration have raised criticisms regarding its
application in the clauses that exorbit the contracts of the public power. From the examination
of administrative contractualization, the present work aims to analyze the definition of
exorbitant clauses present in administrative contracts, verifying in detail what are the species
of these clauses that allow the application of certain prerogatives that are conferred on the
Public Administration, from the new law on bidding and administrative contracts (Law No.
14,133/2021). To face the concept of the principle of supremacy of the public interest, as well
as to examine what is meant by public interest, in view of the relevance of such premises in the
application of the exorbitant powers of the Public Administration in administrative contracts.
Finally, it is argued about possible considerations regarding exorbitant clauses and the
realization of fundamental rights, with the objective of limiting arbitrariness and guaranteeing
the purpose of public interests in administrative contracts.

Keywords: Administrative Contracts. Exorbitant Clauses. Supremacy of the Public Interest.
Public Interest. Weighting. Law 14.133/2021.
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INTRODUCAO

A teoria geral dos contratos preconiza que as relagdes contratuais observem o devido
equilibrio entre as partes que figuram nos contratos, sendo vedado a presenca de clausulas que
tragam uma desvantagem demasiada a uma das partes. Todavia, no direito administrativo a
garantia do equilibrio contratual € obrigatoria, tanto é que ha previséo de clausulas exorbitantes
nos contratos administrativos que deixam o contratado em situacdo desvantajosa em
comparacdo a Administracdo Pablica que é a contratante.

Em decorréncia do equilibrio, os contratos privados nao possuem clausulas exorbitantes,
sendo essa uma caracteristica dos contratos administrativos. Nesse passo, na primeira parte do
presente trabalho analisa-se acerca dos contratos da administracdo publica e suas espécies,
dando enfoque aos contratos administrativos e suas clausulas exorbitantes, que consistem na
modificagdo dos contratos pela Administracdo, resciséo contratual unilateral, fiscalizacdo da
execucao do contrato, aplicacdo de penalidades pela propria administracéo, retomada do objeto,
exigéncia de garantias, restri¢cdes a uso da excec¢do do contrato ndo cumprido. Ressalta-se que
as clausulas exorbitantes sao prerrogativas inerentes e exclusivas da Administracdo Pablica, e
a analise dessas clausulas é fundamental para adentrar na questéo sobre a relacdo de supremacia
do Estado com a sociedade, quando na busca do atendimento do interesse publico.

Logo apds, serd estudado sobre o principio da supremacia do interesse publico,
iniciando por uma construcdo da defini¢do de principio e seguindo pela verificacdo do principio
da supremacia do interesse publico e sua utilizacgdo como fundamento da atividade
administrativa, dando desta énfase no termo “interesse publico”.

Por fim, se faz necessario verificar quanto a relacdo da Administracdo Publica e dos
seus atos com os contratados e seus interesses particulares. Como sera visto no decorrer do
presente trabalho, diante de um conflito de interesses entre a Administracdo e o particular
contratado durante a execucdo dos contratos administrativos, o principio da supremacia do
interesse publico é avocado, em razédo de ser fundamento das clausulas exorbitantes, as quais
sdo prerrogativas da Administracdo Publica.

Assim, sera analisado quais sdo os limites do Estado quanto da aplicabilidade do
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado nos contratos administrativos.
Além de ser imprescindivel verificar que, ante essa relacdo contratual em que o Estado possui
prerrogativas de supremacia, deve-se dar atencdo a aplicacdo do principio da legalidade e da
proporcionalidade, sendo de suma importancia a imposi¢cdo da ponderacdo dos interesses



envolvidos a fim satisfazer o interesse publico e interesse da parte contratada, garantindo ndo

sO 0 bem-estar coletivo, mas também os direitos fundamentais do particular.



2 CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E SUAS CLAUSULAS EXORBITANTES

Com o intuito de demonstrar a importancia do presente trabalho, serdo analisadas as
clausulas exorbitantes presentes nos contratos administrativos, bem como analisar o principio
da supremacia do interesse publico que rege as clausulas exorbitantes. Mas antes de adentrar a
estas consideracBes, € necessario verificar minuciosamente os conceitos de contratos
administrativos e clausulas exorbitantes, analisando cada uma das clausulas presentes no art.
104, da Lei n° 14.133/2021.

2.1 DEFINICAO DE CONTRATO

Observando os ensinamentos de Celso Antdnio Bandeira de Mello, entende-se que o
conceito de contrato gira em torno de uma relagdo juridica formada mediante um acordo de
vontades, sendo que esse contrato obriga as partes, de maneira reciproca, a prestacées
compostas de forma consensual e pacifica de interesses, as quais fazem lei entre as partes?.

O conceito de contrato, aléem de se tratar de um acordo livre de vontades, criando
obrigacdes e direitos reciprocos, é definido por Hely Lopes Meirelles como um negdcio juridico
bilateral e comutativo, ou seja, € um negocio que obriga as partes a prestagdes mutuas e
equivalentes?. O doutrinador leciona que o pacto consensual pressupde que as partes agiram de
maneira livre e que possuiam capacidade juridica para consentirem com as obrigacfes, além
disso, requer objeto licito e forma prescrita ou nio vedada em lei®.

Diante dessa vinculagdo imposta as partes quanto da normatividade do contrato, é
facultado as partes realizar, consensualmente, 0 que sera imposto pelo contrato, porém é
importante que os contratos ndo podem ir contra a legalidade, tendo em vista que o0s contratos
ndo possuem qualquer excecgdo ao principio da legalidade®. “O contrato vincula as partes, mas
apenas dentro dos limites do poder juridico atribuido pelo direito™, assim, os contratos n&o

podem se sobrepor a norma legal.

I MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27 ed., S&o Paulo: Editora Malheiros,
2010, p. 604.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
213.

3 lbidem, p. 213.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 22 ed. Revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva,
2006.

S lbidem, p. 285.



Os contratos, privados ou publicos, precisam observar os seguintes principios: lex inter
partes (lei entre as partes) e pacta sunt servanda (observancia do pactuado). O primeiro
principio “obriga as partes e ndo permite alteracdo do que ficou convencionado. O segundo,
como principio administrativo, submete as partes ao cumprimento fiel do que reciprocamente
consagraram”®. Além desses principios, os contratos devem respeitar a boa-fé e a liberdade
de contratar, sendo que a liberdade de contratar deve respeitar a fungdo social do contato, o

que é evidenciada nos contratos administrativos que precisam atender ao interesse ptblico’.

2.2 CONTRATOS DA ADMINISTRACAO

Com o objetivo de realizar obras, adquirir bens ou prestar servicos, a Administracao
Publica firma acordos com entidades privadas. Esses acordos visam atender as demandas
internas da Administracdo, que, inclusive, sempre necessitou da colaboracdo dos particulares
para desemprenhar suas atividades estatais®. Ademais, a consensualidade para a formagdo de
um vinculo e a autoridade dos termos estabelecidos sdo as bases desses contratos®.

Tais acordos de vontade, quando envolverem a presenca da Administracdo Publica em
um dos polos da avenca, sdo chamados de contratos da administracdo ou contratos
administrativos, conforme sera explicado adiante.

Sobre a definigdo legal dos contratos da administracdo, o art. 2°, paragrafo Unico, da Lei
n. 8.666/93, estabelece que se considera como "contrato todo e qualquer ajuste entre 6rgaos ou
entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a
formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigacdes reciprocas, seja qual for a denominacgéo
utilizada"°.

E possivel verificar, desse modo, que nos contratos da Administracio Publica é
necessaria “a convergéncia de vontade entre a Administragdo Publica e o contratado™!! sobre a
formalizacdo do negdcio juridico, porém outro ponto essencial para a defini¢cdo dos contratos
da Administracdo Pablica é a divergéncia dos “interesses publicos representados pelo Poder

® FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Contratos administrativos. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais. S&o Paulo. Saraiva, 1981, p. 13.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
214,

8 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 335.

® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2010, p. 604.

10 BRASIL, Lei 8.666/93, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm. Acesso em: 0 05 de agosto de 2022.

I MAFFINI, Rafael da Cés. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 151.



Plblico”!2 com os interesses particulares de quem convencionou com a Administracio Plblica
determinadas obrigacdes e direitos reciprocos.

Ademais, o contrato da administracdo trata-se de um ato juridico infralegal que cria
direitos e obrigacdes, mas somente do que esteja previamente autorizado pela legislacdo. Em
razdo da presenca da Administracdo Publica, h4 a possibilidade de ocorrer a promocao de
alteragBes justas e por interesse publico por parte da Administragio Plblica nos contratos®2,

Ainda sobre a defini¢do de contratos da administracdo, em sentido amplo e de acordo
com o que leciona, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, essa expressdo abrange todos os contratos
celebrados pelos 6rgdos ou entidade da Administracdo Publica sob regime de direito publico e
sob o regime de direito privado'*. Ja o termo contrato administrativo é definido como uma
expressao utilizada para designar apenas os ajustes realizados pela Administracdo nos acordos
celebrados com terceiros, particulares ou ndo, e que visam o cumprimento de fins publicos®®.

Importante observar que

nem todo contrato da Administracdo — aquele em que ela figure como parte — serd um
contrato administrativo, embora em ambas as hipdteses a contratacdo se sujeite a
principios e regras aplicaveis do Direito Administrativo, uma vez que, para
configurar-se um contrato da administragdo, ai sim, bastara o elemento subjetivo. A
distingdo é relevante porque, embora tanto nos contratos da Administracdo
(caracterizados subjetivamente) como nos contratos administrativos (caracterizados
objetivamente) aplique-se o Direito Administrativo, sempre que ndo existir interesse
publico envolvido na relagéo contratual, o objeto sera civil, e, por isso, regido pelo
Direito Privado?.

No que tange aos contratos da administracdo, entendemos que, embora haja
controvérsias acerca de tal expresséo, trata-se de um género de contratos, sendo que tal género
abarca duas principais espécies, quais sdo: 0s contratos de Direito Privado celebrados pela
Administragdo Publica e os contratos administrativos?’.

Adentrando sobre os conceitos e as diferencas das espécies de contratos
supramencionadas, relevante analisarmos algumas semelhancas que existem entre os contratos
de Direito Privado celebrados pela Administracdo Publica e os contratos administrativos.

Segundo Rafael da Cas Maffini, para que ocorra a regular formalizagcdo de ambos os contratos,

12 MAFFINI, Rafael da Céas. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 151.

8 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3?2 Edicéo, Atualizada
e ampliada ed. S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2004, p. 294.

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 287.

15 Ibidem, p. 287.

16 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. 16. Rio de Janeiro: Forense,
2014, p. 179.

" MAFFINI, op. cit., p. 155.



deve ocorrer, previamente, um certame licitatorio, e, em caso de dispensa ou inexigibilidade de
licitacdo, os contratos da Administracdo Publica também deverdo ter a contratagdo
fundamentada nas caracteristicas do contratado®. Além disso, ambos o0s contratos
(administrativos e de Direito Privado celebrados pela Administracdo Pablica) devem visar o
interesse publico, sendo importante destacar que, conforme previsdo do art. 169 da Lei 14.133/
2021, as contratagdes publicas estdo submetidas ao controle preventivo e gestéo de riscos, bem
como esto subordinadas ao controle social®.

Em referéncia as distincGes entre contratos de Direito Privado da Administracdo e
contratos administrativos, temos que os “primeiros regem-se quanto ao conteudo e efeitos pelo
Direito Privado, tendo como exemplo 0s contratos de seguro; e os segundos reger-se-iam pelo
Direito Administrativo”?°, sendo admitida a aplicacio das normas privadas apenas em carater
supletivo, tendo como exemplo o contrato de obra publica. O art. 89 da Lei 14.133/21 dispdem,
inclusive, que os contratos administrativos sdo regidos pelas regras de Direito Publico, e que a
Teoria Geral dos Contratos e demais regras de Direito Privado aplicam-se apenas
supletivamente a eles, e ndo de forma geral?L. A seguir analisaremos com mais profundidade as

diferencas entre os contratos da administracdo.

2.2.1 Contratos de Direito Privado celebrados pela Administracdo Publica

Os contratos de Direito Privado celebrados pela Administracdo Publica, como o proprio
nome ja refere, sdo regidos predominantemente pelo direito privado. Para esses contratos ndo
h& outorga ao Poder Publico de quaisquer prerrogativas extraordinérias, tendo em vista o
tratamento da Administracdo Puablica como particular, ndo ocorrendo superioridade da

Administracdo sobre o terceiro contratado?.

18 MAFFINI, Rafael da Cas. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 155.

¥ Dispoe o art. 169 que: “As contratagdes piblicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de
gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adogdo de recursos de tecnologia da informacéo, e,
além de estar subordinadas ao controle social.” BRASIL, Lei 14.133/2021, de 1° de abril de 2021. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm. Acesso em: 13 de agosto de
2022.

20 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2010, p. 605.

21 J4 o art. 89 prevé que: “Os contratos de que trata esta Lei regular-se-30 pelas suas clausulas e pelos preceitos
de direito publico, e a eles serdo aplicados, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as
disposigdes de direito privado.” BRASIL, Lei 14.133/2021, de 1° de abril de 2021. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm. Acesso em: 13 de agosto de 2022.
22 MAFFINLI, , op. cit., p. 156.



Desse modo, quando a Administracdo Publica celebra contratos regulados pelo direito,
acaba estando na mesma posicdo juridica da outra parte, isto €, subsiste em igualdade juridica
com o particular contratado, ndo sendo admitido, “como regra, qualquer vantagem especial que
refuja as linhas do sistema contratual comum”?, isto €, a administracio, em razdo dessa
igualdade entre as partes do contrato, é vedada de obter vantagem especial que desvie da relacdo
contratual.

Importante ressalvar que, embora se afirme que no contrato administrativo a posicao
entre contratante e contratado é de verticalidade, e no contrato privado celebrado pela
Administracdo a posicéo seja de horizontalidade, quanto a segunda afirmacéo, pontua-se que
sdo conferidas ao Poder Publico algumas prerrogativas — em razao das clausulas exorbitantes -
, além de que o Poder Publico precisa respeitar determinadas restricdes que ndo sdo devidas

quando trata-se de contratos entre particulares®*.

2.2.2 Contratos administrativos

Os contratos administrativos sdo acordos celebrados pela Administracdo Publica (direta
ou indireta) com particular ou outra entidade administrativa, cujos objetivos sdo de atender o0s
interesses publicos, nas condicOes estabelecidas pela Administragio?®, diante do conjunto de
prerrogativas que a Administracdo Publica recebe do ordenamento juridico, conforme previsdo
do art. 104 da Lei n°® 14.133/202.

Necessario destacar a imposicdo da presenca da Administracdo Publica nos contratos
administrativos como parte contratante, tendo em vista sua atuacdo na busca de atender a
finalidade pablica por meio de prerrogativas?®. Verifica-se que o “objeto do contrato sempre é
destinado a atender a um objetivo de interesse pablico”?’, respeitando as previsdes legais, sendo
necessario identificar ndo apenas qual é o objeto do contrato, mas também deve-se aferir a
aplicacdo do objeto contratado. Se a destinagcdo que serd dada ao objeto atender ao interesse

publico, de acordo coma forma da lei, havera um contrato administrativo?®,

23 CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual De Direito Administrativo (35. Ed.). Barueri: Atlas, 2021,
p. 172.

24 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 35? ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 295.

%5 CAPAGIO, Alvaro do Canto; COUTO, Reinaldo. Nova Lei de LicitacGes e contratos administrativos Lei n.
14.133/2021: comentarios e quadros comparativos. Sdo Paulo: Saraiva Jur., 2021, p. 325.

%6 MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
P. 215.

2" MADEIRA, José Maria Pinheiro. Direito Administrativo. 132 Edicio. Editora Freitas Bastos, 2022, p. 426.

28 |bidem, p. 426.



O contrato administrativo possui algumas caracteristicas, dentre elas estdo: a
consensualidade, a formalidade, a onerosidade, a comutatividade e o instuitu personae.?

Consoante discorre Hely Lopes Meirelles, o contrato administrativo é

consensual porque consubstancia um acordo de vontades, e ndo um ato unilateral e
impositivo da Administracdo; é formal porque se expressa por escrito e com
requisitos especiais; é oneroso porque remunerado na forma convencionada; é
comutativo porque estabelece compensagdes reciprocas e equivalentes para as
partes; é intuitu personae porque deve ser executado pelo préprio contratado,
vedadas, em principio, a sua substituicdo por outrem ou a transferéncia do ajuste.

Evidencia-se que o contrato administrativo, embora possua as clausulas que sdo fixadas
unilateralmente, s6 podera se concretizar se a parte contratada consentir com o que foi
estipulado. Isso se deve ao fato de o contratado assumir direitos e obrigacdes perante o poder
publico contratante, e ndo atuar como titular de determinada faculdade disposta pela
Administracio®!.

Além das caracteristicas supracitadas, o contrato administrativo, assim como 0s
contratos de direito privado celebrados pela Administracdo Publica, exige “prévia licitacao,
s6 dispensavel nos casos expressamente previstos em lei”®2. Frisa-se sobre a supremacia da
Administracdo nas relagdes contratual e sua faculdade de impor clausulas exorbitantes na
execucao dos contratos administrativos.

Diversas sdo as especificidades dos contratos administrativos, dentre elas estdo as
clausulas pactuadas entre as partes, a duracdo do vinculo e as condi¢des preestabelecidas nos
contratos, sendo que essas estao sujeitas possiveis imposicdes de interesse publico em razdo da
posicio de supremacia da Administracdo Publica em relagdo aos contratados®?,

Em suma, a relacdo juridica do contrato administrativo precisa conter a participacdo do
Poder Pablico como contratante; existir sempre um consenso entre as partes, ndo podendo
caracterizar um ato unilateral e impositivo da Administragcdo, mas sim uma adesao do particular
ou de outro ente administrativo no acordo declarado de vontade; e possuir um objeto que tenha

finalidade o interesse plblico®.

29 MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
P.214.

30 |bidem, p. 214.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 289.

32 MEIRELLES, op. cit., p. P. 215.

33 CAPAGIO, Alvaro do Canto; COUTO, Reinaldo. Nova Lei de Licita¢des e contratos administrativos Lei n.
14.133/2021: comentarios e quadros comparativos. Sao Paulo: Saraiva Jur., 2021, p. 325.

34 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Contratos administrativos. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais. S&o Paulo. Saraiva, 1981, p. 9.



Os autores Alvaro do Canto Capagio e Reinaldo Couto, citando o doutrinador Hely

Lopes Meirelles, explicam que

As clausulas exorbitantes ndo seriam licitas num contrato privado, porque
desigualariam as partes na execucdo 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. E, portanto, a presenca dessas clausulas exorbitantes no
contrato administrativo que Ihe imprime o que os franceses denominam la marque du
Droit Public pois, como observa Laubadére: "C'est en effet la présence de Telles
clauses dans un contrat que est le critere par excellence son caractére administratif" -
"E de fato a presenca de tais clausulas em um contrato que € o critério por exceléncia
seu carater administrativo" (traducéo livre do trecho em francés da citagdo acima)®.

Tais clausulas, consoante entendem Alvaro do Canto Capagio e Reinaldo Couto,
poderdo até existir nos contratos de direito privado da Administracdo, desde que a lei assim o
preveja e a clausula esteja expressa no contrato®. Por fim, em detrimento da competéncia da
Administracdo Publica de inovar, de maneira unilateral, as condi¢des contratuais originalmente
pactuadas com o intuito de exercer sua funcdo administrativa e garantir os interesses publicos,
se faz imperativo a andlise das clausulas exorbitantes que caracterizam os contratos

administrativos®’.

2.3 CLAUSULAS EXORBITANTES

Conforme tratado anteriormente, 0s contratos administrativos tém dentre suas
particularidades a busca pela satisfacdo do interesse publico. O contrato somente se
perfectibilizaria, vinculando as partes, se contratado e contratante acordarem com 0s termos
contratuais celebrados. Em decorréncia do principio da supremacia do interesse publico, a
Administracdo Publica obtém prerrogativas que sobrepdem seus interesses ao dos particulares
contratados, o que confere poderes exorbitantes a Administragdo em face do contratado, sendo
tais poderes determinados por clausulas contratuais denominadas clausulas exorbitantes®®.

A supremacia de poder da Administracdo € explicada pela maior relevancia do interesse

publico sobre o interesse privado, conferindo a Administragdo Publica privilégios, assim como

% CAPAGIO, Alvaro do Canto; COUTO, Reinaldo. Nova Lei de Licitaces e contratos administrativos Lei n.
14.133/2021: comentarios e quadros comparativos. Sdo Paulo: Saraiva Jur., 2021, p. 373.

3 |bidem, p. 373.

37 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 22 ed. Revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva,
2006, p. 296.

3 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 357.



superioridade juridica nas relagdes contratuais®®. Desse modo, as clausulas exorbitantes acabam
ultrapassando as caracteristicas e regras dos contratos em geral, e estdo implicitas em todos o0s
contratos administrativos*.

Analisando a definicdo de clausulas exorbitantes, constata-se que o termo “clausula” se
refere a toda manifestacdo de vontade presente no contrato, “encerrada ou inserida no contrato.
Os contratantes ‘retiram’ do sistema juridico, em que vivem, Varios dispositivos que sao
‘petrificados’, ‘encerrados’, ‘inseridos’, ‘fechados’, ‘confinados’.** Clausulas sdo
“proposi¢Bes mandamentais ou imperativas que passam a reger’**? 0s acordos realizados entre
0s contratantes.

J& a nomenclatura "exorbitantes” deve-se ao fato de tais clausulas transcenderem o
Direito Comum com a finalidade atender o interesse publico, elas “extrapolam aquilo que
existe, aquilo que seria admitido no direito comum”*3,

As clausulas exorbitantes sdo aplicadas somente nos contratos publicos, e, embora sejam
chamadas de exorbitantes, essas clausulas se apresentam como normas protetivas do interesse
publico e que possibilitam que o Poder Publico goze de prerrogativas que permitem a
modificacdo unilateral dos contratos administrativos**. Acentua-se que essas clausulas “que
transcendem o Direito Comum, somente serdo licitas quando ndo acarretarem danos
desproporcionais, impondo-se, se for o caso, a plena justica indenizatéria e a manutencdo do
intangivel equilibrio econdmico-financeiro™*, tendo em vista que as clausulas exorbitantes,
embora estabelecam uma assimetria entre as partes pactuantes, nao permite sacrificios injustos
sem a devida indenizacao.

Outrossim, as clausulas exorbitantes asseguram & Administracdo Publica prerrogativas
que exorbitam a vontade manifestada pelas partes, ocorrendo “a incidéncia de tais prerrogativas
e 0S seus respectivos contetdos ndo tem natureza convencional, mas institucional, que decorre

do conjunto de regras legais aplicaveis aos contratos administrativos™®.

39 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 22 Edicdo. Revista E Atualizada ed. 2008.

40 MADEIRA, José Maria Pinheiro. Direito Administrativo. 132 Edicdo. Editora Freitas Bastos, 2022, p. 434.

4 CRETELLA JUNIOR, José. As clausulas de “privilégio” no contrato administrativo. Revista de Direito
Administrativo. Jul-set. 1985, p. 17.

42 |bidem, p. 17.

4 ALEXANDRINO, Marcelo, e PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 19?2 Edigdo, Revista
E Atualizada ed. 2011, p. 202.

4 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 32 Edicdo, Atualizada
e ampliada ed. S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2004, p. 299.

45 bidem, p. 299.
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Nesse contexto, se houver esquecimento das partes celebrantes em “inserir textualmente
uma das clausulas exorbitantes no instrumento formal de contrato, ainda assim ela sera aplicavel
em tal relagdo contratual, uma vez que resulta da legislacdo aplicavel”*’. Dessa maneira, mesmo
que ndo estejam expressas no contrato administrativo, as clausulas exorbitantes ainda serao
aplicaveis na relagdo contratual.

Necessario esclarecer também que as partes ndo podem convencionar quanto a nao
incidéncia dessas clausulas, em razdo de sua previsdo legal. Caso as partes do contrato
“expressamente estabelecerem no instrumento de contrato que ndo se aplicam total ou
parcialmente as clausulas exorbitantes, tal disposicdo sera considerada invalida™®. A
Administracdo Publica ndo pode abrir mdo dessas prerrogativas, levando em conta que tal ato
atingiria o interesse publico, e que esse interesse ndo € titularizado pelos agentes puablicos,
tornando tal atitude invalida.

Relevante referir que, no que diz respeito aos poderes do Poder Publico, a
Administracdo, desde que respeite o objeto do contrato, pode realizar modificacbes nas
prestacfes devidas pelo contratante em razdo das necessidades publicas, acompanhar e
fiscalizar a execucio do contato, além de impor sancdes e, inclusive, rescindir o contrato®. O
fato de a Administragdo possuir tais poderes para determinar unilateralmente condigdes de
ajuste no contrato administrativo, ndo desconfigura a natureza contratual dos acordos de
vontades realizados®®.

As clausulas exorbitantes estdo dispostas no art. 104 da Lei 14.133/21, as quais a lei se
dirige como "prerrogativas da Administracdo”. Verifica-se que nos incisos do referido artigo
sdo encontradas essas prerrogativas, quais sdo: modificacdo unilateral dos contratos pela
Administracdo Publica; extincdo unilateral nos casos especificados na Lei 14.133/21;
fiscalizacdo da execucdo dos contratos; aplicacdo de sangdes em caso de inexecucdo total ou
parcial do ajustado nos contratos administrativos; ocupar provisoriamente bens mdveis e
imdveis e utilizar pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato®l. Pontue-se que as
clausulas exorbitantes do contrato administrativo também “podem ser encontradas também, por

exemplo, na Lei n. 8.987/95, que trata da concessdo e da permissio de servigos publicos’2.
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Tais prerrogativas ndo sdo indispenséveis para se definir o contrato administrativo,
todavia precisam ser observadas e garantidas em razdo da conjuncao de principios e regras que
preveem essas clausulas, e o que, por meio dessa exorbitancia, buscam proteger®. Por fim,
substancial referir que a equacdo econémico-financeira do contrato administrativo € imutavel,
e que a intepretacdo das clausulas dos contratos administrativos presume legitimidade e boa-fe,
presumindo também a intencdo de preservar o interesse publico®. Feitas tais consideragoes,

serdo agora analisadas individualmente as clausulas exorbitantes.

2.4 ESPECIES DE CLAUSULAS EXORBITANTES

As clausulas exorbitantes, consoante ja mencionado, podem ser encontradas nos incisos
do art. 104 da Lei n. 14.133/2021°:

I — modificéa-los, unilateralmente, para melhor adequacéo as finalidades de interesse
publico, respeitados os direitos do contratado;

Il — extingui-los, unilateralmente, nos casos especificados nesta Lei;

111 — fiscalizar sua execucao;

IV — aplicar san¢es motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste;

V — ocupar provisoriamente bens moveis e imoveis e utilizar pessoal e servigos
vinculados ao objeto do contrato nas hipoteses de:

a) risco a prestacdo de servigos essenciais;

b) necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas contratuais pelo
contratado, inclusive ap6s extin¢éo do contrato.

Ainda que ndo expressamente previstas, as clausulas exorbitantes existem
implicitamente nos contratos administrativos. Essas clausulas ‘“sdo indispensaveis para
assegurar a posicdo de supremacia do Poder Publico sobre o contratado e a prevaléncia do
interesse publico sobre o particular”,

Ademais, tais clausulas ddo poder de império e autoridade a Administracdo, quando
preveem, por exemplo, a aplicacdo de penalidades administrativas, a retomada da concesséo, a
responsabilizacdo do contratado. Encontramos nas clausulas os poderes e as faculdades que se
igualam na execucdo diante das obrigacdes pactuadas, ndo importando, depois de ocorrida a

contratagdo, sua exorbitancia®’.
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2.4.1 Alteracdo unilateral das cldusulas de objeto do contrato administrativo

Com fundamento no inciso I, do art. 104 da Lei n. 14.133/2021, a Administracao Publica
pode, em funcdo das necessidades publicas, de forma unilateral e a qualquer tempo, alterar a
prestacdo da responsabilidade do contratante particular nos contratos administrativos, sem que
esse possa opor-se°e,

Em razdo de tal clausula exorbitante, Administracdo Publica tem a prerrogativa de
modificar as condi¢fes contratuais que foram celebradas originalmente, com vistas a satisfacdo
do interesse publico. A alteracdo unilateral é inerente a Administracéo, podendo “ser feita ainda
que ndo prevista expressamente em lei ou consignada em clausula contratual”®®, e quando
imposta pela Administracdo tem de ser acatada pelo particular.

Essa alteracdo é autorizada pela variacdo do interesse publico, sendo que “nos casos
extremos, em que a sua execucao se torna inatil ou prejudicial a comunidade, ainda que sem
culpa do contratado”, esse interesse autoriza até mesmo a extingdo do contrato®. Ademais, o
“interesse publico é ndo s6 o fundamento da mutabilidade nos contratos administrativos, como
também ira definir o seu real limite”®?.

Nas alteracOes unilaterais, o Poder Publico deve identificar a necessidade, bem como a
conveniéncia de alterar os pactos contratuais, observando sempre se a validade dessas
modificacdes e a obrigatoriedade diante do particular estdo respeitando o devido processo
legal®?. Além disso, a alteracdo unilateral também estd descrita no art. 124 da Lei n.
14.133/2021°, onde é verificado que seu cabimento se da em casos de modificacio de projeto
ou especificacOes desse, ou ainda modificacbes quanto ao valor contratual. Atenta-se que a

Administracdo Publica somente podera promover alterages contratuais no que tange ao objeto

% GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 17. Sdo Paulo: Saraiva Uni, 2011, p. 23.
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contratual, ndo podendo referir-se as condi¢Ges econdmico-financeiras que sdo inerentes ao
contrato, conforme disposto no art. 104, §1.", da Lei 14.133/2021°.

Sendo realizadas as alteracbes no contrato pactuado quanto a execucdo do objeto
contratual, essas “modificagdes deverao repercutir imediata e proporcionalmente na
remuneracdo devida ao contratado”®®. Além do mais, a liberdade da Administracdo para
modificar o projeto e suas especificacbes ndo é total e ilimitada, devendo tais modificacdes
serem justificadas conforme as circunstancias especificas de cada caso concreto, analisando a
decorréncia de fatos supervenientes a previsdo inicial do contrato que tornem o cumprimento
desse inalcancgavel, devendo ser promovidas as altera¢Ges para melhor atendimento do interesse
publico®®.

Em razdo da mutabilidade dos contatos administrativos, que busca sempre a realizacdo
do interesse publico, é que a Administracdo podera realizar alteracfes contratuais, desde que
obedecendo os limites determinados no art. 125 da Lei 14.133/2021, conforme serd tratado mais
detalhadamente a diante. Dessa forma, deve ser restabelecido o equilibrio econémico-
financeiro inicial do ajuste, quando da ocorréncia de modificacdes unilaterais do contrato em

(ue aumente os encargos a parte contratada®’.

2.4.1.1 Espécies de alteracdo unilateral

Diante da possibilidade do contrato administrativo ser modificado unilateralmente, sem
depender do consentimento do contratado, pela Administracdo Publica com o intuito de adequar
0 acordo entre as partes as finalidades do interesse publico, se vé relevante analisar quanto as
razdes que permitem essa alteracao.

Existem duas principais espécies quanto ao teor do que pode ser modificado, quais sdo:

a alteracdo qualitativa do objeto contratado, prevista no art. 124, 1, a, da Lei n® 14.133/2021, e

64 Disp6e o art. 104 que: “O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei confere & Administraco, em
relagdo a eles, as prerrogativas de: § 1° As clausulas econémico-financeiras e monetarias dos contratos ndo
poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do contratado.” BRASIL, Lei 14.133/2021, de 1° de abril de
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de agosto de 2022.

65 MAFFINI, Rafael da Cés. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 158.
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a alteracdo quantitativa, prevista no art. 124, 1, b, da Lei n° 14.133/2021%, na qual o objeto
contratual é mantido conforme originalmente pactuado, sendo alterada apenas sua quantidade.
Na primeira das alteracdes (qualitativa do objeto contratado), o préprio objeto é
modificado, ou seja, ha alteracdo no projeto contratado ou de suas especificacdes, objetivando
a melhor adequac&o técnica aos fins pactuados®. Todavia, ndo é factivel a alteracdo da esséncia
do objeto contrato, pois isso descaracterizaria a natureza do objeto originariamente acordado.

As alteragdes qualitativas “decorrem de modificagdes necessarias ou convenientes nas
obras ou servicos sem, entretanto, implicarem mudancas no objeto contratual, seja em natureza
ou dimensdo”’®, Essas alteracdes envolvem modificacBes sobre acréscimo ou supressdo de
obras, servigcos ou matérias em decorréncia de fatos que surgiram ap6s o acordo de vontades
ser pactuado, além de implicar em alteragdes no valor inicial acordado’?.

A segunda das espécies de alteracdo unilateral do contrato administrativo decorre da
necessidade de modificar o valor, isto é, alterar o quantitativo do objeto, consistindo na
manutencdo do objeto originalmente pactuada, sendo sua quantidade apenas alterada, atingindo,
assim, as clausulas de execucédo, como, por exemplo, as que se referem as compras. Salienta-se
que, realizada a alteracdo, deve ser processada a revisao das clausulas quanto a preservacao do
equilibro econdmico-financeiras e monetario do contrato’?.

De mais a mais, nas modificacGes quantitativas pode ser adquirido pela Administracéo
Publica uma quantidade maior do que originalmente previsto, desde que respeitado alguns
limites, como a possibilidade de modificacdo da dimensdo do objeto, mas ndo ultrapassando
25% do valor inicial atualizado do contrato’. Menciona-se, mais uma vez, que o Poder Plblico

deve arcar com a quantia acima ao pactado, devendo ser proporcional ao aumento do objeto.

2.4.1.2 Limites a alteracdo unilateral

8 O Art. 124 prescreve que: “Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos: | - unilateralmente pela Administracdo: a) quando houver modificacéo do
projeto ou das especificacdes, para melhor adequacéo técnica a seus objetivos; b) quando for necesséaria a
modificacdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminui¢do quantitativa de seu objeto, nos
limites permitidos por esta Lei”. BRASIL, Lei 14.133/2021, de 1° de abril de 2021. Disponivel em:
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Quando se fala em limites as hipdteses de alteracfes contratuais unilaterais, pode-se
verificar que a ocorréncia de tais alterag0es de forma ilimitada fere o direito e 0 senso comum.
Desse modo, a clausula exorbitante de alteracdo unilateral deve obedecer a alguns limites
genéricos para que haja respeito ao direito dos contratados e a inibicao de fraudes as licitacdes’.

No que se refere aos limites aplicados a previsdo do art. 124, I, “a” e “b” da Lei n°
14.133/2021, percebe-se que o objetivo do legislador ao fixar limites é de evitar que profundas
alteracdes no contrato ocorram e alterem o nucleo originario do objeto pactuado, bem como
discorre a previsdo do art. 126 da Lei n° 14.133/20217°,

Adentrando aos limites, esses estdo dispostos no art.125 da Lei n° 14.133/20217° e séo
cabiveis nos casos em que houver modificacdo do projeto ou das suas especificacbes, ou quando
for necessaria a realizacdo de acrescimentos ou diminui¢Ges quantitativa do objeto. No que
tange aos acréscimos ou supressoes, esses “nao podem exceder de 25% (vinte e cinco por cento)
do valor inicial do contrato no caso de obras, servicos ou compras, e de 50% (cinquenta por
cento) no caso de acréscimo em reformas de edificios ou equipamentos™’”.

Embora alguns doutrinadores entendessem que somente as alteracdes quantitativas
estariam sujeitas aos limites de 25% ou 50%, referidos no artigo 65, § 1°, da Lei n°® 8.666, com
o0 advento da Lei n®14.133/2021, restou expresso em seu artigo 125, que os limites mencionados
se aplicam também na hip6tese do inciso I, do artigo 124 da Lei n° 14.133/2021. Portanto, 0s
limites abrangem as alteracdes quantitativas e qualitativas’®.

A lei confere a Administracdo o direito de exigir que o contratado se submeta as
alteracBes impostas. “Nao se submetendo as alteracdes, o contratado € considerado como

descumpridor do contrato, dando margem a que a Administracao rescinda o ajuste, atribuindo-
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Ihe culpa pela rescisdo”’®. Frisa-se que a Administracio ndo pode impor alterages além dos
limites da lei, e caso faga, cabera a Administracéo a culpa pela rescisao®.

Sobre a possibilidade de ultrapassar os limites de 25% ou 50%, ja& houve decisdo do
Tribunal de Contas da Unido (Decisdo 215/1999), conforme é transcrito pelo professor Rafael
da Cés Maffini, no sentido de permitir que sejam ultrapassados os limites delimitados no art.
125 da Lei n°® 14.133/2021 apenas quando ocorrer a ampliagdo do contrato original, devendo,
inquestionavelmente, ser mais vantajoso que a realizacéo de uma nova legislacéo, além de restar
demonstrado que a necessidade de alteracdo n4o era notoria no momento da contratagio®:.

Ademais, nos processos licitatorios, ao “expedir o ato convocatério e conduzir a
licitacdo até seu encerramento, promovendo a contratacdo, a Administracdo Publica exercitou
sua competéncia discricionaria”®?, impedindo que a revogacdo do contrato ndo guarde os
direitos do particular. Esses direitos do contratado estao restritos aos prejuizos que a alteracédo
ou a rescisdo unilateral do ajuste acarretar ao particular.®®

Sendo imposta a alteragdo e resultando no aumento de “encargos do particular
contratado, tem este direito a receber as diferencas respectivas”®, incluindo casos que
envolvam a criagdo de “tributos ou encargos legais apos a celebragdo do ajuste que tenham
repercussio no preco”®,

Em suma, para que possa ser realizada a alteracdo unilateral do que restou pactuado, é
necessario que haja uma adequada motivacao, sendo justificada pelo interesse publico; seja
respeitada a natureza do contrato, no que diz respeito ao seu objeto, de acordo com 0 expresso
no artigo 126 da Lei n® 14.133/2021; nenhum acréscimo ou supressdo podera exceder os limites
estabelecidos no art. 125 da Lei n°® 14.133/2021; e que seja respeitado o direito do contratado a

manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro inicialmente pactuado®.

2.4.1.3 Manutencdo do equilibrio econémico-financeira

 CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual De Direito Administrativo (35. Ed.). Barueri: Atlas, 2021,
p. 192.

8 Ibidem, p. 192.

81 MAFFINI, Rafael da Céas. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 159.

82 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 22 ed. Revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva,
2006, p. 298.

8 Ibidem, p. 298.

8 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 192.

8 Ibidem, p. 192.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 306.
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O equilibrio econdmico-financeiro, por abranger os aspectos econémicos que envolvem
a consecucdo das prestacdes estabelecidas na contratacdo pelas partes, devera ser preservada ao
longo da execucgdo do contrato. Essa equacdo econémico-financeira corresponde “a relagdo que
se estabelece, no momento da celebracdo do ajuste, entre o encargo assumido pelo contratado
e a prestacdo pecuniaria assegurada pela Administragio™®’,

Com efeito, quando ocorre a celebragdo dos contratos administrativos, séo delimitas as
clausulas que tratam sobre 0 objeto contratual e, consequentemente, as clausulas econémico-
financeiras. Dessa maneira, tem-se de um lado as clausulas que delimitam as obrigacdes do
contratado, e do outro estdo as clausulas que preveem a remuneragao, “o prazo estimado para
0 pagamento, a periodicidade dos pagamentos, a abrangéncia do contrato e qualquer outra
vantagem que a configuracdo da avenca possa produzir’®,

O direito ao equilibrio econdmico-financeiro, na hipdtese de alteracdo unilateral,
assegura ao particular contratado a manutencdo desse equilibrio durante a vigéncia do
contrato®. Nesse sentido, havendo necessidade de modificagGes unilaterais em prol do interesse
publico, o art. 58, da Lei n° 8.666, em seu paragrafo 2°, determina que deverdo ser revistas as
clausulas econdmico-financeiras a fim de manter o equilibrio contratual.

Ademais, ainda sobre a hipotese de alteracdo unilateral, ha expressa referéncia ao
equilibrio econdmico-financeiro no artigo 65, 88 4°, 5° e 6°, da Lei n® 8.666. O § 4° estabelece
gue nos casos em que o contratado tenha adquirido os materiais para realizacdo de obras, bens
Ou servicos, e venha a ocorrer supressdo dessas obras, por exemplo, a Administracdo arcara
com 0s custos de aquisicdo; O § 5° prevé a revisdo dos pregos nos casos em que, apos a
apresentacdo das propostas, ocorra a criacao, alteracdo ou extingdo de tributos ou encargos
legais, interferindo nos pregos contratados; Ja o § 6° determina que a Administracdo devera
restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro, nos casos em que ocorra alteracdo unilateral do
contrato, e que resulte no aumento de encargos para o contratado®.

Além desses dispositivos, o dever de revisdo contratual imediata e proporcionalmente
quando da ocorréncia de alterac6es unilaterais sobre as condi¢des de execucdo do objeto por
parte da Administragdo, com a finalidade de assegurar ao contratado a preservacéo de sua

equacdo econdmico-financeira, além de estar expresso nos arts. 58, 82, e art 65, 56, da Lei

87 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272 ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 282.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 22 ed. Revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva,
2006, p. 301.

8 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 16. Ed. rev. atual. ampl. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012, p. 242.

% DI PIETRO, op. cit., p. 307.
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8.666/1993, e art. 9. § 4. da Lei 8.987/1995, também possui previsdo constitucional, no art. 37.
XXI, da CF®L,

Esse direito que assegura o contratado também encontra previsdo na Lei n® 14.133, nos
artigos 129, 130 e 134, além de ser imposto, no art. 104, 88 1°e 2°, limites ao poder de alteracdo
unilateral, os quais preveem a impossibilidade de alterar as clusulas econdmico-financeiras e
monetérias dos contratos sem prévia concordancia do contratado, e que determinam a revisdo
dessas clausulas para manter equilibrio contratual®,

Assim, salvo concordancia do contratado, a Administracdo Pablica ndo podera realizar
modificagdes unilaterais nas clausulas econdmico-financeiras dos contratos administrativos.
Todavia, quando a Administracdo busca atender a adequacdo do contrato a finalidade do
interesse publico, por meio da clausula exorbitante de alteracdo unilateral, essa deve garantir a
revisdao das clausulas econdmico-financeiras do contrato a fim de respeitar o equilibrio

contratual e os direitos do contratado®.

2.4.2 Rescisdo ou extingdo unilateral do contrato

Além do poder de alterar unilateralmente os contratos administrativos, como analisado
no item anterior, pode a Administracdo Publica, unilateralmente, rescindir a vigéncia desses
contratos. Essa prerrogativa tem previsdo no art. 58. I, da Lei n°® 8.666/1993, o qual fala em
rescisdo do contrato, e se encontra prevista também na Lei n° 14.133/21, tratando-se de uma
das clausulas exorbitantes descritas no art. 104 dessa lei, que fala em extincdo do contrato.

Esta modalidade de extingdo decorre da supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado e representa um poder dado pelo ordenamento juridico a Administracdo
Publica, para que a Administracdo proceda com a rescisdo dos contratos administrativos em
virtude do interesse geral, ou até mesmo a titulo de sangdo, por exemplo®.

A rescisdo administrativa do contrato pode ocorrer por ato unilateral e escrito da
Administracdo, conforme art. 138, I, da Lei n® 14.133/2021, com atencdo a previsao do § 1° do

mesmo artigo®, que discorre sobre a necessidade de ser um ato fundamentado pela autoridade

%1 MAFFINI, Rafael da Cas. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. Séo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 160.

92 BRASIL, Lei 14.133/2021, de 10 de abril de 2021. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm. Acesso em: 13 de agosto de 2022.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 318.

% CAPAGIO, Alvaro do Canto; COUTO, Reinaldo. Nova Lei de Licitagdes e contratos administrativos Lei n.
14.133/2021: comentarios e quadros comparativos. Sdo Paulo: Saraiva Jur., 2021, p. 394.

% De acordo com o art. 138: “A extingdo do contrato podera ser: | - determinada por ato unilateral e escrito da
Administracdo, exceto no caso de descumprimento decorrente de sua propria conduta (...) § 1° A extingdo
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competente. Ressalta-se que nédo basta existir motivos, pressupostos de fato, para ensejar a
rescisdo, é fundamental que ocorra uma explicagdo por parte do administrador, que esse
discorra sobre os nexos l6gicos para dar cumprimento adequado a finalidade da norma®. Além
de ser motivada, de acordo com o art. 137, da Lei n° 14.133/2021°%, a extin¢do unilateral deve
ser procedida de ampla defesa e contraditorio.

O poder exorbitante para extinguir unilateralmente os contratos administrativos devera
ser utilizado dentro das hipoteses autorizadas em lei. Consoante aos ensinamentos de Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, essas hipoteses sdo divididas em quatro categorias e estdo presentes
no art. 78 da Lei n°® 8.666/1993, quais s&o: inadimplemento com culpa (incisos | a VIII e XVIII
do art. 78), inadimplemento sem culpa (incisos 1X a X1 do art. 78), razGes de interesse publico
(inciso X1 do art. 78) e caso fortuito ou de forca maior (inciso XV1I do art. 78)%. Ademais, em
qualquer caso que a Administracdo rescinda os contratos administrativos de maneira unilateral,
ela pGe termo a execucdo do ajuste e assume seu objeto, independentemente de ordem ou

deciséo judicial®®.

2.4.2.1 Rescisdo do contrato por descumprimento culposo do contratado

A rescisdo do contrato por inadimplemento com culpa do contratado possui previsao no
art. 78 da Lei 8.666/1993, abrangendo as hipGteses presentes nos incisos | a Xl do artigo

mencionado. Citam-se as seguintes hipdteses que autorizam a rescisdo contratual

ndo cumprimento ou cumprimento irregular das clausulas contratuais, lentiddo, atraso
injustificado, paralisacdo, subcontratacéo total ou parcial, cessdo, transferéncia (salvo
se admitidas no edital e no contrato), desatendimento de determinacGes regulares da
autoridade designada para acompanhar e fiscalizar a execucdo do contrato,
cometimento reiterado de faltas, descumprimento do artigo 7°, XXXIII, da
Constituicdo Federal, sobre trabalho de menor.1%

determinada por ato unilateral da Administracdo e a extin¢do consensual deverdo ser precedidas de autorizagdo
escrita e fundamentada da autoridade competente e reduzidas a termo no respectivo processo”. BRASIL, Lei
14.133/2021, de 1° de abril de 2021. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/1ei/L14133.htm. Acesso em: 13 de agosto de 2022.

% FIGUEIREDO, Lucia Vale de. Curso de Direito Administrativo. 6. Ed. rev. atual. ampl. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores Ltda, 2003, p. 524.

% No art. 137 consta que: “Constituirdo motivos para extingdo do contrato, a qual devera ser formalmente
motivada nos autos do processo, assegurados o contraditorio e a ampla defesa, as seguintes situacdes”. BRASIL,
Lei 14.133/2021, de 1° de abril de 2021. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-
2022/2021/1ei/L14133.htm. Acesso em: 13 de agosto de 2022.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 308.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sédo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
248.

100 DI PIETRO, op. cit., p. 308.
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Outrossim, a inexecuc¢do ou a inadimpléncia culposa € resultado da agdo ou omisséo
da parte contratada, “decorrente por negligéncia, imprudéncia, imprevidéncia ou impericia no
atendimento das clausulas contratuais”®, isto €, ha uma violagio no dever de diligéncia no

cumprimento dos acordos contratuais, podendo referir-se tanto

aos prazos contratuais (mora), como ao modo de realizacdo do objeto do ajuste, como

a sua propria consecucao, ensejando, em qualquer caso, a aplicacdo das sances legais
ou contratuais proporcionalmente a gravidade da falta cometida pelo inadimplente.
Essas sancOes variam desde as multas até a rescisdo do contrato, com a cobranca de
perdas e danos, e, finalmente, a suspensdo provisoria e a declaragéo de inidoneidade
para contratar com a Administragdo.'%

Assim, extingdo dos contratos administrativos ocorre como uma forma de punir a parte
contratada, além de buscar a continuidade do servico publico. Havendo o inadimplemento
culposo do acordo pelo contratado, a Administracdo ndo tem obrigacdo em pagar qualquer
montante a esse, todavia, o contratado esta incumbido de reparar possiveis danos, indenizando
0 Poder Publico caso verificado a ocorréncia de prejuizos causados pelo seu
descumprimento®. Ademais, a rescisdo unilateral, ao ser considerada uma sancéo, autoriza a
Administracdo de utilizar as garantias dadas pelo contratado, bem como reter créditos do

inadimplente para quitacio de eventuais prejuizos decorrentes da inexecuc¢do,

2.4.2.2 Rescisdo do contrato por descumprimento ndo culposo do contratado

A inexecucdo ou inadimpléncia sem culpa provém de atos ou fatos incomuns a conduta
do contratado. Nesses casos, a parte ndo consegue cumprir o que foi acordado, ocorrendo o
retardamento ou impedimento total da execucdo do contrato nas condi¢cdes em que foi
firmado. Enfatiza-se que o contratado ndo deixou de realizar seus deveres contratuais por sua
culpa, mas, “em virtude de fatos supervenientes a celebragdo, que impediram ou dificultaram a

conclusio do contrato”1%,

101 MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
238.

102 |hidem, p. 238.

18 CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual De Direito Administrativo (35. Ed.). Barueri: Atlas, 2021,
p. 195.

104 Ibidem, p. 195.

105 |bidem, p. 209.
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Nos casos, em que por situagdes excepcionas, ocorrem situagdes as quais o contratado
inadimplente ndo deu causa, “embora ocorra a inadimpléncia e possa haver resciséo do
contrato, ndo havera responsabilidade alguma para os contratantes, porque aqueles eventos
atuam como causas justificadoras da inexecugio do contrato%,

N&o existindo responsabilidade do contratante inadimplente, ndo sera licito que a
Administracdo reter as garantias oferecidas pela parte contratante, tampouco poderd a
Administracdo reter pagamentos a que o contratado tenha direito, como por exemplo obras,
servicos ou fornecimentos ja realizados®®’.

Na rescisdo de contrato por descumprimento ndo culposo do contratado, surgem
situacOes que legitimam a rescisdo unilateral em decurso de circunstancias que afetam a pessoa

do contratado, e quanto ao inadimplemento sem culpa, esse

abrange situacfes que caracterizem desaparecimento do sujeito, sua insolvéncia ou
comprometimento da execugdo do contrato (incisos IX a Xl do art. 78): faléncia,
concordata, instauracéo de insolvéncia civil, dissolugdo da sociedade, falecimento do
contratado, alteracdo social ou modificacdo da finalidade ou da estrutura da empresa;
nota-se que, em caso de concordata, é permitido a Administracdo manter o contrato,
assumindo o controle de determinadas atividades necessarias a sua execucao (art. 80,
§ 20).108

Desse modo, ocorrendo eventos gque autorizem a Administracao a extinguir os contratos
administrativos, embora aconteca sem culpa do contratado, quem ficara sujeito as
consequéncias do inadimplemento € o contratado, pois “a Administracio nada deve ao

contratado, j& que a rescisdo se deu por atos a ele mesmo atribuidos”%°,

2.4.2.3 Rescisdo do contrato por interesse publico

Segundo determina o art. 78, XII, da Lei 8.666/1993 e o art. Art. 137, VIII, da Lei
14.133/2021, os contratos administrativos podem ser extintos por motivos de interesse publico.
“Nao havendo mais interesse (oportunidade ou conveniéncia) na manutengao do liame, pode a

Administragio Publica extinguir a relacdo juridica”*°.

106 MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
238.

107 Ibidem, p. 238.

108 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 308.
109 |bidem, p. 308.

110 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 17. Sdo Paulo: Saraiva Uni, 2011, p. 25.
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Dessarte, a Administragdo rescindira o contrato administrativo quando, por razéo de fato
superveniente, esse torne-se inviavel ou inadequado ao interesse publico. Sublinha-se que a
Administracdo deve perseguir o interesse publico, sobretudo quando houver modificacdo da
situacdo inicial existente no momento da pactuacao contratual que se torne indtil ou prejudicial
a coletividade®!!,

Consoante Lucia Figueiredo, “a rescisdo unilateral por conveniéncia administrativa
(similar & revogacdo) somente se justifica quando a Administracdo estiver diante de nova
situagdo que postule nova tutela”'*?2, sendo que seu fundamento é encontrado na variacdo do
interesse publico. Nesse passo, é possivel verificar que a previsdo contida no inciso XII do art.
78 da Lein. 8.666/93, quanto a faculdade da Administracdo em rescindir os contratos por razées
de conveniéncia, descreve o “desfazimento do contrato por vontade unilateral de uma das
partes, o que somente se admite em situa¢des excepcionais” %2,

Além da rescisdo por mérito (interesse publico), a Administracdo Publica também é
obrigada a realizar a extin¢do unilateral do contrato administrativo em casos de ilegalidade,
como por exemplo a “falta de adequada publicacio do instrumento convocatorio”*4, ocorrendo
a rescisdo por ilegalidade, salientando que se forem mantidas situacbes de carecimento de
legalidade ou atendimento dos interesses publicos, os principios da legalidade e da supremacia
do interesse publico serdo desrespeitados.

Quanto as consequéncias dessa extingdo contratual, ao efetivar a rescisdo por interesse
publico, restard configurado a extingdo sem culpa do contratado. N&o existindo culpa do
contratado, esse tem “direito a reparagdo dos prejuizos que a rescisido ocasionou”*®, podendo
a Administracéo fixar o valor da indenizagdo cabivel. A parte contratada “ndo podera opor-se
a medida, mas, ndo concordando com o valor da indenizacgdo, devera recorrer as vias judiciais
adequadas, pleiteando unicamente a justa reparagio dos danos sofridos”!, quando da
ocorréncia antecipada da extin¢do contratual, visando evitar o enriquecimento sem causa por

parte da Administracéo.

111 MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
250.
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Malheiros Editores Ltda, 2003, p. 525.

113 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 22 ed. Revista e atualizada. S&o Paulo: Saraiva,
2006, p. 379.

114 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 17. Sdo Paulo: Saraiva Uni, 2011, p. 25.

115 CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual De Direito Administrativo (35. Ed.). Barueri: Atlas, 2021,
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16 MEIRELLES, op. cit., p. 250.
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2.4.2.4 Extingdo do contrato em decorréncia de caso fortuito ou de for¢a maior

Esse caso é previsto no art. 137, V, da Lei 14.133/21, em que o Poder Publico podera
rescindir o contrato administrativo havendo situac6es de caso fortuito ou de forma maior que
impeca a execugdo do contrato. Cumpre salientar que os casos fortuitos ou de for¢a maior
impossibilitam o cumprimento das obrigagdes contratuais, pois decorrerem de “eventos da
natureza, como catastrofes, ciclones, tempestades anormais”!’, ou seja, por fatos naturais, ou
causados pela vontade humana. Os casos fortuitos ou de forca maior tornam impossivel a
execucgdo do contrato, pois decorrem de acontecimentos imprevisiveis, estranhos a vontade do
contratado e inevitaveis®®,

Nas hipdteses de ocorréncia de caso fortuito ou de forca maior, assim como nos casos
de rescisdo por motivo de interesse publico, a Administragdo ¢ “obrigada a ressarcir o
contratado dos prejuizos regularmente comprovados e, ainda, a devolver a garantia, pagas as
prestagdes devidas até a data da rescisdo e o custo da desmobiliza¢io!'®, em concordancia com
o que dispde o art. 138, §2°, da Lei 14.133/21'%°,

Diante de situacdes que caracterizem caso fortuito ou forca maior, rompe-se o equilibrio
contratual e a Administracdo, havendo extin¢cdo do contrato, € obrigada a compensar o
prejudicado pelos seus prejuizos, ndo podendo exigir o cumprimento da obrigacdo, pois o
contratado ndo deu causa a extingéo contratual?,

Né&o havendo culpa do contratado, este sera ressarcido pelos prejuizos que tenha sofrido,
“tendo ainda direito ainda ao que preveem os incisos do §2°, do art. 138 da Lei 14.133/21!%,
Maria Sylvia Zanella Di Pietro critica o fato de a Administracédo ter que indenizar o particular
por um prejuizo a que ndo deu causa, tendo em vista que a extingdo do contrato ndo € “imputavel
a nenhuma das partes, assim, o contrato deveria rescindir-se de pleno direito, ndo tendo sentido

o0 ressarcimento do contratado?,

17 CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual De Direito Administrativo (35. Ed.). Barueri: Atlas, 2021,
p. 212.

118118 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 308.
119 |bidem, p. 308.

1200 art. 138, em seu §2° traz que: “A extingdo do contrato podera ser: § 2° Quando a extingdo decorrer de culpa
exclusiva da Administragdo, o contratado sera ressarcido pelos prejuizos regularmente comprovados que houver
sofrido e tera direito a: | - devolucdo da garantia; Il - pagamentos devidos pela execu¢do do contrato até a data de

extingdo; 11l - pagamento do custo da desmobilizacdo.” BRASIL, Lei 14.133/2021, de 1° de abril de 2021.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm. Acesso em: 13 de
agosto de 2022.
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122 D] PIETRO, op. cit., p. 308.
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2.4.3 Fiscalizagdo da execugéo do contrato

Essa hipotese de clausula exorbitante trata-se de uma prerrogativa do poder publico,
prevista nos art. 58, 111, e art. 67 da Lei n® 8.666, e art. 104, 111, e art. 117 da Lei n°® 14.133, que
possibilita que a Administragdo Publica promova o acompanhamento e a fiscalizacdo da
execuc¢do do contrato.

A Administracdo Publica tem o poder-dever de acompanhar a atuacdo do contratado,
devendo a Administragdo fiscalizar de maneira minuciosa, detectando, se ocorrido, praticas
irregulares ou defeituosas?*. Dessa maneira, o Poder Pablico conseguira verificar, de anteméo,
se 0 cronograma de execuc¢do do objeto contratual serd ou ndo cumprido pela parte contratada,
podendo a Administracio atuar conforme for necessario para proteger o interesse ptblico'?.

O Poder Publico, por meio de representante, determinard “o que for necessario a
regularizagdo de faltas e defeitos observados”?®, conforme previsdo do art. 117 da Lei n°
14.133/21. Odete Medauar esclarece que, embora a Administracdo realize a fiscalizacdo e o
acompanhamento do objeto contratual, ndo ha exclusédo ou reducao da responsabilidade da parte
contratado em caso de danos decorrentes de dolo ou culpa contra o Poder Pablico ou a terceiros,
consoante previsio do art. 139 da Lei n° 14.133/21%?7. Além de que, se o contratado n&o atender
as determinacdes da autoridade fiscalizadora, o art. 137, Il, da Lei n® 14.133/21 discorre que
ensejard a extincdo unilateral do contrato, mantendo-se as sancGes cabiveis contra a parte
contratada.

De acordo com o0 § 4° do artigo 117, da Lei n® 14.133/21, é permitido a contratacdo de
terceiros para que atuem em conjunto ao fiscal administrativo na fiscalizagcdo e
acompanhamento da execucdo dos contratos administrativos, assistindo e subsidiando o fiscal
do contrato'®, Na hipdtese de contratacio de terceiros, esse sera responsabilizado
objetivamente pela veracidade e precisdo das informacgdes prestada, mas o fiscal o contrato
tambeém serd responsabilizado de acordo com as informagbes recebidas do terceiro

contratado®?.

124 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 22 ed. Revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva,
2006, p. 299.

125 |hidem, p. 299.

126 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 16. Ed. rev. atual. ampl. ed. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012, p. 242.

127 |bidem, p. 242.

128 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 309.
129 |bidem, p. 309



31

Cabe, entdo, a Administragdo acompanhar a execuc¢do durante a vigéncia do contrato,
velando para que a parte contratada observe e realize o que foi acordado. Dentre as obrigacdes

compreendidas pela fiscalizacdo dos contratos administrativos, estdo as atribuicGes de

orientar (estabelecer normas, diretrizes; dar informacdes sobre a execucdo do
contrato), de fiscalizar (verificar o material utilizado e a forma de execugéo do objeto
do contrato, confirmar o cumprimento das obrigacBes comerciais, trabalhistas e
tributarias a cargo do contratado), de interditar (paralisar a execucdo do contrato por
estar em desacordo com o pactuado) e de intervir (assumir a execugdo do contrato). '

Por fim, relevante examinar a distin¢do entre a fiscalizacdo da execucdo nos contratos
administrativos e nos contratos celebrados no &mbito do Direito Privado. O doutrinador Lucas
Rocha Furtado estabelece que, no @mbito dos contratos celebrados no ambito do Direito
Privado, “incumbe as partes verificar se a outra cumpriu o resultado esperado, se o objeto
contratual foi de fato cumprido”*3!, interessando, em suma, se 0 contrato obteve o resultado
esperado. J& nos contratos administrativos, a Administracdo possui o direito e o dever de
acompanhar a execucao do contrato.

O poder-dever da Administracdo Publica para promover as fiscalizacdes decorre do
interesse publico. Assim, a Administracdo ndo pode aguardar o fim do termo contratual para
verificar se foram cumpridas todas as obrigacfes pactuadas, devendo verificar a execucdo do
contrato e “se o contratado cumpre todas as etapas e fases do contrato”*?, agindo, desse modo,

preventivamente a fim de garantir a efetivacdo do interesse publico.

2.4.4 Aplicacao de penalidades administrativas

Nos contratos administrativos, a Administracdo, aléem ter o poder de modificar e
extinguir unilateralmente, pode aplicar “penalidades contratuais e as legais, ainda que nao
previstas expressamente no contrato, independentemente de prévia intervencdo do Poder
Judiciario”!*®, em caso de inexecucao total ou parcial por parte do contratado, em concordancia
com o que determina o art.104, 1V da Lei n°® 14.133/2021.

E uma prerrogativa da Administracio aplicar sangdes ao contratado inadimplente,

devendo essa observar os principios do contraditorio e da ampla defesa. Ainda que a

130 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 17. Sdo Paulo: Saraiva Uni, 2011, p. 25.

181 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 366.

132 |hidem, p. 366.

133 MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
220.
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Administracdo Publica deva assegurar ao contratado ampla defesa, em fungdo de possuir
supremacia ao aplicar as sanc0es, a parte contratada deve, segundo descreve Lucas Rocha

Furtado

ter acesso as acusacdes de descumprimento do contrato que lhe sdo imputadas, e delas
defender-se, consiste no fato de que a propria Administragdo que aplica a san¢do tem
o0 poder de executar Ihe diretamente, sem necessidade de intervencg&o judicial. No caso
de aplicacdo de multa, por exemplo, a Administracdo pode apropriar-se diretamente
da garantia prestada. Observe, ainda, que nao sendo a garantia suficiente, podera a
Administracéo descontar o valor da multa dos valores devidos (art. 86, §3°, da Lei n°
8.666/93)1%,

No que tange as penalidades previstas no art. 156 da Lei 14.133/21, essas compreendem
adverténcias, multas, impedimento de licitar e contratar e declaracdo de inidoneidade para
licitar e contratar com a Administracdo. J4 no art. 155 da Lei 14.133/21, encontram-se elencados
alguns exemplos de condutas que possam gerar as penalidades mencionadas acima, ressaltando
se tratar de um rol exemplificativo.

Se faz importante estudar algumas peculiaridades das penalidades citadas no art. 156 da
Lei 14.133/21. Iniciamos analisando a pena de adverténcia (art. 156, I, da Lei 14.133/21), a
qual sera aplicada quando o contratado der causa a inexecuc¢do parcial do contrato, ndo sendo
considerada uma penalizacdo grave'®. A pena de multa referida no art. 156, Il, da Lei
14.133/21, pode ser aplicada de forma conjunta as outras sang¢des, “ficando vedada,
implicitamente, em qualquer outra hipotese, a acumulacio de san¢Oes administrativas™®, de
acordo com o que ¢ descrito no art. 156, §7°, da Lei 14.133/21%%7,

O 8§3° do artigo 156 da Lei 14.133/21 determina que a san¢ao de multa ndo pode ser
inferior a “0,5% nem superior a 30% do valor do contrato licitado ou celebrado com contratacao
direta, e sera aplicada ao responsavel por qualquer das infragdes administrativas previstas no
artigo 155”18 da Lei 14.133/21.

Sobre a penalidade de impedir participagGes em contratacdes, a Administracdo Publica
estipulard a duracdo da suspensdo temporaria do impedimento em contratar com a

Administragdo direta ¢ indireta, “ndo podendo a restri¢do ultrapassar no caso concreto, tendo

13 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 368.

135 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 35% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 311.
136 |hidem, p. 311.

137 As sangdes previstas nos incisos I, 111 e 1V do caput do art. 156 da Lei 14.133/21, ou seja, adverténcia,
impedimento de licitar e contratar e declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar, poderao ser aplicadas
cumulativamente com a prevista no inciso Il do caput deste artigo (multa). BRASIL, Lei 14.133/2021, de 1° de
abril de 2021. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02019-2022/2021/lei/L14133.htm.
Acesso em: 13 de agosto de 2022.

1% DI PIETRO, op. cit., p. 311.
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em conta a gravidade das infragdes comprovadas™®°, o prazo maximo de trés anos (§ 4° do art.
156).

Em relacdo a declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar, essa penalidade (art.
156, § 5° da Lei 14.133/21) “impedira o responsavel de licitar ou contratar no ambito da
Administracdo Publica direta e indireta de todos os entes federativos, pelo prazo minimo de trés
anos e maximo de seis anos”%. Frisa-se que ha competéncia exclusiva para a aplicacio dessa
penalidade, descrita no art. 156, 86° da Lei 14.133/21.

A imposicdo de sanc¢des, em resumo, é uma atribuigdo irrenunciavel, “sob pena de
responsabilidade da  Administracdo  Plblica, que, nesse particular, procede
autoexecutoriamente™'#!, Dessa maneira, a Administracdo impde a pena, necessitando do poder
judiciario para satisfazer sua pretensdo punitiva apenas nos casos de resisténcia do punido,

sendo garantido ao infrator amplo direito de defesa (CF, art. 5°, LV)42,

2.4.5 Ocupacao provisoria

A clausula exorbitante que possibilita a Administragdo de “ocupar provisoriamente bens
moveis, imdveis, pessoal e servicos vinculados ao objeto do contrato, para apurar faltas
contratuais na prestagdo de servigos essenciais”'*3, de maneira unilateral, encontra-se prevista
no art. 104, V, da Lei 14.133/21.

NoOs casos em gue 0s servicos sdo essenciais para a populacdo, leciona José Maria
Pinheiro Madeira que é possibilitado que a Administracdo, fazendo uso da clausula exorbitante
de ocupacdo proviséria, ocupe em carater provisorio o objeto contratual e os bens que sejam
necessarios para a execuc¢do do contrato, com a finalidade de apurar eventuais faltas contratuais
realizadas pelo contratado ou em razéo da extingio contratual,

O objetivo de tal clausula exorbitante ¢ “de resguardar a continuidade de servigo
essencial, visto que a descontinuidade de alguns servicos publicos — por exemplo, o servico de
salide — pode acarretar danos irreversiveis”'#°. Assim, como a finalidade da Administragdo é

assegurar a continuidade do servico pablico, nos casos em que ocorre a extingdo unilateral pelo

139 ALEXANDRINO, Marcelo, e PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 192 Edicéo,
Revista E Atualizada ed. 2011, p. 211.

140 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 311.
141 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 17. Sdo Paulo: Saraiva Uni, 2011, p. 25.

142 |bidem, p. 25.

143 MADEIRA, José Maria Pinheiro. Direito Administrativo. 132 Edicdo. Editora Freitas Bastos, 2022, p. 452
144 |bidem, p. 452.

145 CAPAGIO, Alvaro do Canto; COUTO, Reinaldo. Nova Lei de Licitacdes e contratos administrativos Lei
n. 14.133/2021: comentarios e quadros comparativos. Sdo Paulo: Saraiva Jur., 2021, p. 353.
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Poder Publico em detrimento da inadimpléncia do contratado ou a titulo de cautela com o intuito
de apurar administrativamente faltas contratuais'*®, “a Administracdo pode assumir o objeto do
contrato, no local e no estado em que se encontre, e prosseguir na sua execucao, direta ou
indiretamente”#’, utilizando “do local, instalagbes, equipamentos, material e pessoal
empregados nos trabalhos e necessarios”*8, evitando uma prolongada paralisagdo de obras e
servicos publicos.

Dessa maneira, conforme constatam Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, existem
duas situacdes que admitem a ocupacdo temporaria, em conformidade com o que ja foi exposto,
que sdo: a utilizacdo da ocupacdo temporéria “como medida acautelatéria, para a apuracao de
irregularidade na execucdo do contrato”!*, podendo ou ndo ocorrer rescisdo unilateral; e a
ocorréncia da ocupacao apés a rescisdo unilateral do contrato administrativo, hipotese que se
conjuga com o art. 139, incisos | e Il, da Lei n® 14.133/21. Em virtude do “principio da
continuidade dos servigos publicos, a administracdo, entdo, assume imediatamente o objeto do
contrato e para assegurar que nao havera descontinuidade, procede a ocupagao temporéria de
todos os recursos materiais e humanos do contratado”*°.

Ressalta-se que a ocupacao provisoria obriga que sejam garantidos o contraditorio e a
ampla defesa, procedendo com o devido processo administrativo, aléem de que tal prerrogativa
pode ensejar indenizagdo ao contrato, caso este estivesse adimplente e de boa-fé®:,

2.4.6 Retencao de créditos e exigéncia de garantias

E inegavel que a Administracdo tenha prejuizos causados pelo contratado durante o
curso da execucdo do contrato administrativo. O autor Lucas Rocha Furtado mencionada que
as garantias sdo formas de preservar o Poder Publico, pois se tal clausula exorbitante nédo
existisse, havendo inexecugdo dos acordos, a Administracao teria como Unica opcao a cobrancga

judicial dos montantes devidos em razdo dos inadimplementos do contratado®®2,

146 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 16. Ed. rev. atual. ampl. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012, P. 244.

147 MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
249,

148 |hidem, p. 250.

149 ALEXANDRINO, Marcelo, e PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 192 Edicéo,
Revista E Atualizada ed. 2011, p. 211.

150 |bidem, p. 212.

151 CAPAGIO, Alvaro do Canto; COUTO, Reinaldo. Nova Lei de Licitacdes e contratos administrativos Lei
n. 14.133/2021: comentarios e quadros comparativos. Sdo Paulo: Saraiva Jur., 2021, p. 353.

152 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 368.
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Quanto a clausula exorbitante da exigéncia de garantias nos contratos administrativos,
Rafael da Cas Maffini instrui que a exigéncia de garantias ¢ uma competéncia discricionéria do
administrador. “A exigéncia de garantias fica, todavia, condicionada a previsao no instrumento
convocatorio do certame que origina a contratagdo”!®. Sendo exigidas as garantias, sera

observado “a liberdade de o contratado escolher uma das garantias que a lei lhe faculta”>*

, ou
seja, 0 contratado elegera entre as garantias previstas no art. 96, §1°, incisos | a Ill, da Lei
14.133/21.

O art.139, Ill, da Lei 14.133/21 prevé que, em caso de extingdo contratual, a
Administracdo pode promover a execugdo da garantia quando existentes debitos do contratado
com a Administragdo que resultem em “prejuizos causados a Administragdo contratante ou de

multas aplicadas ao contratado”?®, possibilitando a apropriagdo da garantia, sem necessidade

de acdo judicial.

2.4.7 Excegédo de contrato ndo cumprido
Define-se como excec¢édo do contrato ndo cumprido a

excecdo material peculiar aos contratos onerosos, bilaterais, comutativos, sempre que
as obrigagdes de uma das partes estiverem, ao mesmo tempo, fundamentando, e sendo
fundamentadas pelas obrigacbes da outra a inexecucdo imputdvel a um dos
contraentes legitimara o descumprimento obrigacional do outro.*¢

No tocante a aplicacdo da clausula exorbitante nos contratos administrativos, sera
observada a excec¢do em favor da Administracdo Pdblica e em favor do contratado. Em
conformidade com o art. 476 do Cédigo Civil*®’, qualquer uma das partes do contrato pode
cessar a execucdo do que foi acordado quando uma delas deixa de cumprir com suas obrigacdes.
A Administracdo pode arguir a clausula exorbitante em seu favor quando houver inadimpléncia

do particular contratado, podendo aplica-la imediatamente apds o descumprimento®®e,

153 MAFFINI, Rafael da Cés. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 165.

15 |bidem, p. 165.

15 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 369.

1% MAFFINI, , op. cit., p. 163.

157 Descreve 0 art. 476 que: “Nos contratos bilaterais, nenhum dos contratantes, antes de cumprida a sua
obrigacdo, pode exigir o implemento da do outro.” BRASIL, Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2002/L10406compilada.htm. Acesso em: 20 de
agosto de 2022.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direto administrativo brasileiro. 34 ed., Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p.
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Imprescindivel detalhar que, embora existissem entendimentos contrarios a aplicacao
dessa excecao pelo particular quando do descumprimento contratual por parte do poder publico,
sob a justificativa de garantir a continuidade do servico publico, atualmente, prevalece o
entendimento que vai de encontro com o art. 137, 82° incisos | a V, da Lei n° 14.133/21,
possibilitando que, nos casos de inexecugéo contratual previstos nos incisos | a V do art. 137,
82° da Lei n® 14.133/21 cometidos pela Administracdo Pablica, havera justificativa para a
aplicacdo da excecdo do contrato ndo cumprido®®®,

Oart. 137, §2°, da Lei 14.133/21, determina, expressamente, 0s motivos para a extin¢ao
contratual por parte do contratado, e analisando os incisos arrolados, verificam-se “situagdes
em que o contratado pode passar a assumir encargos aos quais ndo se obrigou contratualmente,
fato que pode gerar prejuizos para o particular, de forma a tornar impossivel a execucdo do
contrato e, por conseguinte, a manutencio da avenga.” 1%

No que concerne as hipdteses que ensejam o direito do contratado requerer a extin¢éo
antecipada do ajuste (art. 137, 82°, da Lei 14.133/21), esclarece-se que: sobre a supressao do
objeto, essa deve ser superior a 25% do valor inicial atualizado do contrato; no caso da
suspensdo, o Poder Publico deve suspender a execucdo do objeto por prazo superior a trés
meses, ou quando for verificado que repetidas suspensdes totalizaram 90 dias Gteis!®!; “na
ocorréncia de atraso superior a 2 (dois) meses, contados da emissdo da nota fiscal, dos
pagamentos ou de parcelas de pagamentos devidos pela Administracdol®?’; bem como nas
situacdes de “ndo liberacao pela Administragdo, nos prazos contratuais, de area, local ou objeto,

para execucao de obra, servigo ou fornecimento”63,

1% FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 370.

160 PIRES, Antonio Cecilio, M. e Aniello Parziale. Comentarios a Nova Lei de Licitacdes Publicas e
Contratos Administrativos: Lei n® 14.133, de 1° de Abril de 2021. Grupo Almedina (Portugal), 2022, p. 744.
181 0 § 2° do art. 137 descreve quando que: “O contratado tera direito a extingdo do contrato nas seguintes
hipoteses: | - supressdo, por parte da Administracdo, de obras, servicos ou compras que acarrete modificagao do
valor inicial do contrato além do limite permitido no art. 125 desta Lei; Il - suspensdo de execugdo do contrato,
por ordem escrita da Administragdo, por prazo superior a 3 (trés) meses; Il - repetidas suspensdes que totalizem
90 (noventa) dias Uteis, independentemente do pagamento obrigatério de indenizacdo pelas sucessivas e
contratualmente imprevistas desmobilizagdes e mobiliza¢fes e outras previstas; 1V - atraso superior a 2 (dois)
meses, contado da emissdo da nota fiscal, dos pagamentos ou de parcelas de pagamentos devidos pela
Administracdo por despesas de obras, servi¢os ou fornecimentos; V - ndo liberacéo pela Administracdo, nos prazos
contratuais, de area, local ou objeto, para execucdo de obra, servico ou fornecimento, e de fontes de materiais
naturais especificadas no projeto, inclusive devido a atraso ou descumprimento das obrigacdes atribuidas pelo
contrato a Administracdo relacionadas a desapropriacdo, a desocupagdo de areas publicas ou a licenciamento
ambiental.” BRASIL, Lei 14.133/2021, de 1° de abril de 2021. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm. Acesso em: 13 de agosto de 2022.

162 P|RES, op. cit., p. 746.

163 |bidem, p. 746.
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3 DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICOS NAS CLAUSULAS
EXORBITANTES

3.1 DEFINICAO DE PRINCIPIO

No ramo do Direito Administrativo, os principios representam um papel relevante ao
possibilitar um equilibrio entre os direitos dos administrados e as prerrogativas da
Administracdo. Dois principios que, para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, sdo de grande
importancia e decorrem da relagdo entre a liberdade do individuo e a autoridade da
Administracdo, sdo: os principios da legalidade e da supremacia do interesse publico sobre o
particulart®,

Consoante a licdo de Robert Alexy, principios sdo mandamentos de otimizacdo que
“ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas
e faticas existentes”®®, sendo aplicados de acordo com os juizos de ponderagéo formulados. De
encontro ao conceito formulado por Robert Alexy, Celso Anténio Bandeira Mello discorre que

principio é o

mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental
que se irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critério
para exata compreensdo e inteligéncia delas, exatamente porque define a l6gica e a
racionalidade do sistema normativo, conferindo-lhe a tonica que lhe da sentido
harmonico.'68

Compreendendo questdes que envolvem a colisdo entre principios, Robert Alexy
leciona que, havendo colisdo entre principios, um deles deixard de ser aplicado, ndo

significando que

o principio cedente deva ser declarado invalido, nem que nele deverd ser introduzida
uma clausula de excecdo. Na verdade, 0 que ocorre é que um dos principios tem
precedéncia em face do outro sob determinadas condigdes. Sob outras condicdes a
questdo da precedéncia pode ser resolvida de forma oposta. 1sso é o que se quer dizer
quando se afirmar que, nos casos concretos, 0s principios tém pesos diferentes e que
o0s principios com o maior peso tém precedéncia. Conflitos entre regras ocorrem na
dimensédo da validade, enquanto as colisdes entre principios — visto que so principios
validos podem colidir — ocorrem, para além dessa dimensdo, na dimenséo do peso.*%”

164 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 64.
165 ALEXY, Robert, e SILVA, Virgilio Afonso Da. Teoria Dos Direitos Fundamentais. 22 Edic&o ed. 2011.
Teoria & Direito Publico, p. 90.

186 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27 ed., Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2010, p. 53.

167 ALEXY, op. cit., p. 94.
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Relevante esclarecer que ndo existe hierarquia entre os principios quando analisados
abstratamente, e quando, no caso contrato, existir colisdo de principios, eventuais discussoes
serdo solvidas por meios hermenéuticos, enfatizando que os principios se conectam e podem se
confundir com outros*®®,

Outra premissa necessaria para o estudo, refere-se ao fato de que um principio ndo
precisa ser positivado para ser reconhecido como principio, isto €, “mesmo que ndo contenham
previsdo expressa, seja no plano constitucional, seja no plano infraconstitucional, é possivel
reconhecer a existéncia e a incidéncia de determinados principios no Direito
Administrativo”*®°,

A natureza dos principios acarreta os axiomas da adequacdo, da necessidade e da
proporcionalidade. Sobre a proporcionalidade, os mandamentos de otimizacdo (principios)
exigem um sopesamento que é resultado da relativizacdo diante das mais diversas
“possibilidades juridicas. Quando uma norma de direito fundamental com carater de principio
colide com um principio antag6nico, a possibilidade juridica para a realizacdo dessa norma
depende do principio antagénico”!’®, sendo necessario um sopesamento para que haja uma
decisdo em caso de conflitos.

No que diz respeito a Lei n. 14.133/2021, encontra-se em seu art. 5° 0s principios que
norteiam as licitacGes e aos contratos administrativos. Dentre o rol de principios previstos em

tal artigo, estudaremos com mais detalhamento o principio do interesse publico.

3.2 SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

O regime de direito publico é caracterizado pelo principio da supremacia do interesse
publico. Esse principio, que é qualificado por Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo, como um
dos dois pilares do denominado regime juridico-administrativo, “fundamenta a existéncia das
prerrogativas ou dos poderes especiais da administragdo publica, dos quais decorre a

denominada verticalidade nas relagdes™"* entre o Poder PUblico e o particular.

1688 MAFFINI, Rafael da Cas. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 35.
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Revista E Atualizada ed. 2011, p. 10.
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A supremacia do interesse publico exprime sua superioridade sobre 0s demais interesses
da sociedade, inferindo que interesses privados ndo prevalecem sobre o interesse publico. Esse
principio acaba por impossibilitar que o agente publico tenha a discricionaridade de cumprir ou
ndo questdes de interesse pablico’?,

O principio da supremacia do interesse publico respalda a “atuacdo administrativa em
que exista imperatividade, em que sejam impostas, unilateralmente, obrigacfes para o
administrado, ou em que seja restringido ou condicionado o exercicio de atividades ou de
direitos dos particulares”"3,

Além disso, Celso Ant6nio Bandeira de Mello menciona que a supremacia do interesse
publico sobre o privado é um pressuposto da ordem social que garante e resguarda os interesses
de toda populagdo'’, e em funcéo de tal principio e da indisponibilidade do interesse publico é
que se esboga a ‘“caracterizacao normativa de determinados interesses como pertinentes a
sociedade e ndio aos particulares considerados em sua individuada singularidade”!", resultando
no regime de direito publico.

Segundo retrata Gustavo Binenbojm, a concepcdo dominante de interesse publico
abarca tanto uma dimensdo individual como coletiva, se aproximando da no¢do de bem comum,
sendo, assim, a supremacia ‘“fundamento das prerrogativas formais e materiais da
Administragdo Publica em sua relagdo”’® com a sociedade.

Em decorréncia do principio da supremacia do interesse publico, procede a posicéo de
privilégio e supremacia da Administracdo a fim de zelar pelo interesse pablico nas relagdes com

os particulares, e de acordo com o mestre Celso Antonio Bandeira de Mello:

(a) Esta posigao privilegiada encarna os beneficios que a ordem juridica confere a fim
de assegurar conveniente protecdo aos interesses publicos instrumentando os 6rgdos
que os representam para um bom, facil, expedito e resguardado desempenho de sua
missdo. Traduz-se em privilégios que lhes sdo atribuidos. (...) b) A posi¢do de
supremacia, extremamente importante, é muitas vezes metaforicamente expressada
através da afirmacdo de que vigora a verticalidade nas relag6es entre Administracéo e
particulares; ao contrario da horizontalidade, tipica das relacdes entre estes Ultimos.
Significa que o Poder Publico se encontra em situacdo de autoridade, de comando,
relativamente aos particulares, como indispensavel condicdo para gerir 0s interesses
publicos postos em confronto. Compreende, em face da sua desigualdade, a
possibilidade, em favor da Administracdo, de constituir os privados em obrigacdes

172 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 22 ed. Revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva,
2006, P. 36.
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por meio de ato unilateral daquela. Implica, outrossim, muitas vezes, o direito de
modificar, também unilateralmente, relacGes ja estabelecidas.'’”

Diante disso, como expressdo deste principio, “a Administragdo, por representar o
interesse publico, tem a possibilidade, nos termos da lei, de constituir terceiros em obrigagdes
mediante atos unilaterais”!’®. Dado que, em raz&o do principio da supremacia, a Administracio
demonstra esse poder de exigir obrigacdes do particular ao requerer providéncias e aplicar
sancgoes.

Ademais, em virtude do interesse publico e devido poder de autoexecutoriedade dos atos
administrativos, a Administragdo pode, “por si mesma, executar a pretensio traduzida no ato,
sem necessidade de recorrer previamente as vias judiciais para obté-1a”1"®, desde que tal conduta
esteja expressa em lei, e tenha carater urgente para garantir o interesse publico. Aliés, o
principio da autotutela, decorrente da supremacia do interesse publico, possibilita que a
Administracdo revogue e anule os proprios atos.

Sabe-se, ainda, que o regime juridico administrativo é caracterizado por prerrogativas
que conferem poderes a Administracdo, colocando-a em posicéo de supremacia; e por sujeicées
que impdem limites a atuagdo administrativa, que tem por objetivo “garantir o respeito as
finalidades publicas e aos direitos dos cidaddos™®,

Quanto a posicdo de supremacia que se encontra a Administracdo quando da realizacao
de contratos administrativos, isso deve-se a sustentacdo da finalidade publica, buscando sempre
0 bem comum, e a obrigacdo do Poder Publico sobrelevar os interesses da coletividade aos
interesses dos individuos de forma isolada. Afirma Maria Sylvia Zanella Di Pietro que, “as
normas de direito publico, embora projetem reflexamente o interesse individual, tem o
objetivo primordial de atender ao interesse publico”!8, ou seja, garantir o bem-estar de toda
sociedade.

No que diz respeito a identificagdo do que é interesse publico ou ndo, isto é, se 0
interesse tratado corresponde a um interesse que abrange toda coletividade e se sobrepde aos
demais interesse, esclarece que a “valoragdo ou defini¢ao de hierarquia de interesses ¢ tarefa

que cabe ao legislador, ou ao constituinte, € ndo ao administrador pﬁblico”lsz. Assim, a
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Constituicdo e a lei especificardo quais interesses preponderam, sendo reconhecidos como
interesses mais importantes para a populagao.

Retornando as clausulas exorbitantes, ainda que elas ndo sejam previstas na celebragédo
contratual, essas asseguram a Administracdo posi¢do de supremacia sobre o contratado, bem
como a prevaléncia do interesse publico sobre o particular. Ressalta-se que quando “a
Administragdo celebra contratos de direito privado, normalmente ela ndo necessita dessa
supremacia e a sua posi¢ao pode nivelar-se a do particular”'83, mas ha possibilidade de conferir
ao Poder Publico certas prerrogativas, desde que haja previsdo expressa por meio de clausulas
exorbitantes.

Por ultimo, impende “ressalvar o respeito aos direitos e garantias fundamentais e a
necessidade de que a atuacdo da administracdo publica ocorra sempre nos termos e limites da
lei e do direito, observado o devido processo legal”'®*, e que ndo ha carater absoluto nos

principios, incluindo o da supremacia do interesse publico.

3.2.1 Interesse Publico

Se faz necessario aprofundar o conceito de interesse publico em razdo de sua funcéo
para o direito publico, embora trate-se de um termo de dificil definicéo.

O interesse publico, para Alvaro do Canto e Reinaldo Couto, pode ser conceituado
como uma forma de satisfazer uma necessidade social ou estatal, em que sdo encontrados,
dentro do interesse puablico, varios interesses individuais, repletos de valores e proveitos'®®.
Sublinha-se que o interesse publico “ndo se confunde com a somatoria dos interesses
individuais, peculiares de cada qual”!8®, pois se refere a um interesse de toda a sociedade, de
um conjunto social.

Sinaliza-se que, embora se tenha uma visdo de que o interesse privado é uma espécie
contraposta ao interesse privado, “o interesse publico deve ser conceituado como o interesse
resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados

em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem™8’, Assim, Celso
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Antonio Bandeira de Mello sustenta que o interesse publico é uma a dimensao publica dos
interesses individuais.

Elucida o autor que

existe, de um lado, o interesse individual, particular, atinente as conveniéncias de cada
um no que concerne aos assuntos de sua vida particular interesse, este, que é o da
pessoa ou grupo de pessoas singularmente consideradas-, e que, de par com isto, existe
também o interesse igualmente pessoal destas mesmas pessoas ou grupos, mas que
comparecem enquanto participes de uma coletividade maior na qual estdo inseridos,
tal como nela estiveram os que os precederam e nela estardo os que virdo a sucedé-los
nas geracdes futuras.'®

Assevera-se que qualquer “interesse ¢ sempre individual, pois todo interesse em
sociedade somente existe em raz&o de, a0 menos, um individuo o encampar”*®®, todavia, esse
mesmo interesse pode ser considerado um interesse geral caso tenha relevancia para uma
quantidade maior de individuos, sendo que esse interesse alcanca a sociedade “como expressao
unitaria de multiplicidade de interesses individuais coincidentes”*.

Nesse sentido, sera “qualificado como publico apenas aquele interesse que pela sua
importancia seja elevado a categoria de interesse geral, de toda a sociedade, e em cujo nome
pode-se exigir limitacdo ou restricdo de interesse privado”®!, frisando que na elaboracio das
normas de Direito Administrativo, o interesse publico tem papel fundamental para definir as
prerrogativas da populacdo no que tange a esse interesse especifico, e a interferéncia desse
interesse geral na limitac&o ou restricdo de outros interesses'®.

Afirma-se que a acdo administrativa se orienta em favor do interesse publico, e, diante
dessa afirmativa, é costumeiro retratar o interesse publico como um dos pilares basicos do
Direito Administrativo, como aponta Rafael da Cas Maffini'®3,

Estudando a expressdo interesse publico, Margal Justen Filho ministra que o termo nédo
possui conteudo préprio, tecendo algumas criticas as tentativas de distinguir interesse publico
do privado!®*. Quanto a definicéo de interesse publico ser identificado como interesse privado

comum a todos os cidaddos, os adeptos a essa abordagem entendem que ndo ha diferenca
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qualitativa entre os interesses, mas sim quantitativa, em que “qualquer interesse privado sera
qualificado como publico desde que a totalidade dos particulares tenha interesses semelhantes.
Essa concepgdo ¢ inutil, porque a unanimidade nunca sera atingida.”!®®, bastando que um
individuo divirja do conteudo para que nao se reconhecer como interesse publico.

Outro apontamento feito pelo doutrinador é quanto afirmar que “o interesse publico € o
interesse privado comum e homogéneo da maioria da populagdo. Esse entendimento também
ndo pode ser aceito, porque conduz a opressdo”*%, tendo em vista que devem ser tutelados tanto
os interesses das maiorias como das minorias, além de que existem interesses coletivos e difusos
que possuem natureza privada. O autor ainda pontua que interesse publico ndo é sinbnimo de
interesse da sociedade, pois possibilita o reconhecimento “como interesse publico algo
desvinculado de qualquer interesse individual concreto”®’.

Pode-se perceber também que o interesse publico ndo deve ser confundido com o
interesse estatal. “Nao ¢ possivel definir interesse publico a partir da identidade do seu titular,
sob pena de inversdo l6gica e axioldgica”!%. Lembre-se que o interesse pulblico surgiu antes do
Estado, sendo o Estado instrumento de realizacdo dos interesses publicos.

Esclarece o mestre José Maria Pinheiro Madeira que, seria incompativel com o que é
preconizado pela Constituicdo e pelo Estado Democratico de Direito tal entendimento,
salientando que o interesse publico ndo se confunde com o interesse privado do agente publico.
E necessario haver distingo entre o que € interesse publico e o que configura apenas interesse
do sujeito que exerce a funcio administrativa®®®.

Imperioso mencionar que o principio do interesse publico esta expressamente previsto
no artigo 2° caput, da Lei n° 9.784/99 que regulamenta 0 processo administrativo, e
especificado que o interesse publico é irrenuncidvel pela autoridade administrativa. Isto é,
Administracdo ndo pode dispor dos interesses publicos, ndo podendo renunciar ou deixar de
exercer suas competéncias, sob pena de omissdo, e caso ocorra omissao no exercicio de seu
poder-dever, a Administragio acaba por prejudicar o interesse pliblico?®.

Ademais, o principio do interesse publico permite que outros principios ganhem forca,

como por exemplo os principios da continuidade dos servigos publicos ou da mutagdo de
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clausulas do contrato administrativo, de acordo com o que ilustra Juarez Freitas®®t. O principio
do interesse publico, além disso, estd intimamente ligado principio da finalidade, sendo que
“primazia do interesse publico sobre o privado ¢ inerente a atuacdo estatal e domina-a, na
medida em que a existéncia do Estado se justifica pela busca do interesse geral””2%2,

Nesse contexto, o conceito de interesse publico deve ser usado “com cautela, diante da
pluralidade e contraditoriedade entre os interesses dos diferentes integrantes da sociedade”?%,
Notavel esclarecer que “os interesses publicos ndo se colocam sempre de modo contrario a

interesses privados”?%, mas que os interesse plblicos se coincidem com inlimeros interesses

privados.

3.2.1.1 Interesse Publico Primério e Secundério

Diante da premissa que o interesse publico ndo se confunde com o interesse do aparato
administrativo, importante se faz a distingdo entre interesse publico primério e interesse publico

secundario. Os doutrinadores Alvaro do Canto Capagio e Reinaldo Couto ensinam que

A organizagdo juridica da sociedade é a preponderancia de determinado conjunto de
interesses gerais sobre todos os outros interesses, individuais ou coletivos, existentes
no seio da propria sociedade. Esses interesses prevalentes sdo chamados, de forma
concisa, interesses publicos priméarios ou interesses da sociedade. J& o interesse
publico secundario ou meramente estatal seria o interesse patrimonial do ente
federativo ou das pessoas juridicas de direito publico, podendo ser visualizado quando
o Estado pretende aumentar o maximo possivel determinado tributo.?%

Desse modo, a diferenca entre o interesse publico primario e o interesse secundario da
Administracdo Pablica se da em funcdo de um ser o interesse geral e auténtico, e 0 outro
representar os interesses proprios da Administragdo Plblica’®.

Sabe-se que o Estado possui certos proveitos, e que de acordo com Margal Justen Filho,

essas vantagens ndo sdo reconhecidas como a definigéo de interesse publico. Isso decorre diante
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de que o Estado pode defender “interesses apenas seus, enquanto pessoa, enquanto entidade
animada do proposito de despender o minimo de recursos e abarrotar-se deles a0 maximo. Nao
estaria, entretanto, atendendo ao interesse publico, ao interesse primario” 207 oy seja,
contemplando os interesses da coletividade. Por isso 0s interesses secundarios somente sdo
atendidos quando irem de encontro com os interesses primarios.

De qualquer forma, imperioso esclarecer que “ao Direito Administrativo releva
precipuamente o interesse geral e legitimo (interesse publico primario, para alguns). O interesse
patrimonial do Estado (interesse secundario)”?%®, sera relevante ao Direito Administrativo
quando se igualar aos interesses primarios.

Assim, Celso Antonio Bandeira de Mello estabelece que, os interesses primarios sao
interesses da coletividade “como um todo, e interesses secundarios, que o Estado (pelo sé fato
de ser sujeito de direitos) poderia ter como qualquer outra pessoa, isto €, independentemente de
sua qualidade de servidor de interesses de terceiros: os da coletividade.” 2%°

Tece ainda sobre o interesse publico primario que esse ¢ “formado pelo complexo de
interesses individuais prevalentes em uma determinada organizacédo juridica da coletividade,
expressdo unitaria de uma multiplicidade de interesses coincidentes”?!°, diferenciando-se dos
interesses particulares e dos interesses do aparato administrativo, ambos definidos como
interesses secundarios, conforme tratado.

Com efeito, deve a Administracdo Publica atender os interesses da coletividade, sendo
vedado que aja em nome do interesse pablico, mas agindo em prol apenas dos interesses de seu

préprio organismo ou de seus agentes estatais?'*.
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4 PROVOCACOES AO PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO
NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Conforme foi estudado, o principio da supremacia do interesse publico indica a
superioridade do interesse publico sobre o interesse particular, e admite-se, em razdo da
finalidade puablica, essa posicdo privilegiada da Administracdo Publica que representa o
interesse plblico?*?,

E destacado que a Administracéo atua, utilizando dessa prerrogativa de supremacia, no
“intuito de buscar o melhor interesse da coletividade, ou seja, 0 interesse publico primario. O
contrario denotara ‘desvio de finalidade’ do administrador, tornando o ato ilegal”?!3, Repete-se
que tais prerrogativas sdo encontradas nos contratos administrativos como clausulas
exorbitantes.

Retomando o conceito de clausulas exorbitantes, essas clausulas excedem do Direito
Comum, consignando vantagens e restricbes a Administracdo ou ao contratado para persecucao
da finalidade puablica®*. Além de que sdo clausulas irrenunciaveis, o que impede que a
Administraco restrinja a incidéncia dessas clausulas®®®.

Em decorréncia do poder do Estado de alterar os termos iniciais dos acordos ou de
realizar a extingdo unilateral deles, consoante fundamenta Margal Justem Filho, a defini¢éo de
interesse publico acaba sendo aplicada na busca de delimitar e fundar como sdo invocadas as
clausulas exorbitantes?®. Isto é, busca garantir que o Estado atue na realizacdo do bem comum,
afastando seus interesses proprios, sendo fundamental para a execucdo dos contratos
administrativos que possui finalidade no interesse publico. Cabe ressaltar, assim, que um
contrato administrativo deve pautar seus interesses na realizagdo da necessidade coletiva,
observando a legalidade do que for pactuado®!’.

Sobre o referido principio da supremacia do interesse publico, nota-se que “o interesse
publico representa uma verdadeira finalidade-conceitual, alias do Direito Administrativo”?8,

além disso, o fundamento mediato das prerrogativas publicas atribuidas ao Estado, ndo sendo
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alicerce para o cometimento de arbitrariedades pelo Poder Publico. Nesse sentindo o autor
Rafael da Cas Maffini expbe que

ndo se pode extrair de uma férmula tdo vaga como essa (interesse publico) a
justificacdo imediata de poderes (ou deveres-poderes) outorgados a Administracdo
Publica. Tal leitura hipertrofiada do interesse publico serviria tdo-somente para o
cometimento de arbitrariedades e, assim, ndo respeitaria, como dito, a ratio da
Constituicdo Federal tendente a colocar o cidaddo (ou administrado) em condicéo
privilegiada de tutela juridica. Ndo se pode, portanto, reconhecer ao interesse publico
uma feicdo relacional Unica e invariavel, da qual resultaria incontrastavel e
absolutamente recorrente a predilecdo dos interesses publicos - o emprego no plural e
proposital-, quaisquer que fossem, em detrimento de toda e qualquer manifestacéo de
interesses privados.?*°

Para que haja limitacdo na ocorréncia de arbitrariedade, é relevante salvaguardar a
transparéncia dos contratos, utilizando clausulas que obedecam as previsfes constitucionais e
legais. A Administracdo Publica “goza de prerrogativas, ndo propriamente por supremacia, mas
por mera legitimidade funcional. Nessa 6tica”?®, o Estado deve observar as normas,
asseverando que “os contratos administrativos s experimentam amparo e guarida®??! se
reconhecida a legitimidade da acdo administrativa.

Outrossim, Juarez Freitas leciona que a invocagdo do interesse ptiblico “ndo pode servir
de biombo ou argumento para o desacato ou crdnico descumprimento das decisfes judiciais,

nem para o acintoso menosprezo dos direitos fundamentais”???

, OU mesmo para que atue de
maneira protelatoria, resultando na ofensa a prestacdo da tutela jurisdicional.

E de amplo conhecimento que o principio da supremacia do interesse plblico é
invocado, em nao raras excegoes, para justificar atos incompativeis com a ordem constitucional
democratica®?. Isso se deve a concepgdo do termo interesse plblico que, embora relevante,
propicia “problemas insuperaveis, relacionados com a auséncia de instrumento juridico para
determinar o efetivo interesse publico”??*, 0 que resulta em arbitrariedades por parte do Poder
Publico. Todavia, destaca-se que a supremacia do interesse publico deve ter o proposito de

promover questdes fundamentais para 0 bem comum, e ndo de legitimar um poder autoritario

219 MAFFINI, Rafael da Cés. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 39.

220 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 32 Edicéo,
Atualizada e ampliada ed. S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2004, p. 37.

22 |bidem, p.37.

222 |bidem, p.36.

223 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 22 ed. Revista e atualizada. S&o Paulo: Saraiva,
2006, p. 36.

224 |bidem, p. 36.
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da Administracdo, reiterando que o interesse publico serve como justificativa para validar a
atuacdo do Estado em prol da populag&o??.
No que se refere a utilidade do principio da supremacia do interesse publico, o

doutrinador Marcal Justen Filho deslinda que o principio

apresenta utilidade reduzida, uma vez que ndo ha um interesse Unico a ser reputado
como supremo. O critério da supremacia do interesse publico ndo permite resolver de
modo satisfatério os conflitos, nem fornece um fundamento consistente para as
decisbes administrativas. Como resultado pratico, a afirmagdo da supremacia e
indisponibilidade do interesse publico resulta na atribuicdo ao governante de uma
margem indeterminada e indetermindvel de autonomia para impor suas escolhas
individuais. Ou seja, 0 governante acaba por escolher a solu¢do que bem lhe apraz,
justificando-a por meio da expressdo "supremacia do interesse publico”, o que é
incompativel com a prépria fungdo reservada ao direito administrativo.?%

Além disso, relevante mencionar que a “especificidade do principio do interesse
publico, todavia, esta em prescrever que, em caso de colisdo, deve preponderar a vontade geral
legitima sobre a vontade egoistamente articulada”??’. Nesse contexto, atenta-se que “o interesse
publico e o interesse particular ndo sdo necessariamente formulaveis em oposicdo: podem ser
apenas o campo de contrariedades ajustaveis”??. Assim, invilida a afirmagdo de que, “ao

contratar, somente o interesse publico deve ser alcancado em detrimento do particular”?, Nos

contratos administrativos,

0 interesse publico e o particular sé se realizam quando simultaneamente alcancadas
as aspiracOes legitimas das voli¢cBes particulares e universais no ajuste, de regra,
intuitu personae. Nessa Otica, o fim Gltimo ha de ser o interesse publico e,
concomitantemente, o interesse singular licito, ambos harmonizaveis entre si. Vale
dizer, o interesse publico (essencial) devera ser confluente com o do particular, se este
ndo se prender estritamente ao particularismo de propdsitos, nem conspirar contra a
"vontade geral"?%,

Diante disso, ndo ha que se falar em supremacia, mas deve prevalecer a adoc¢ao de uma

postura razodvel, realizando a ponderacdo dos interesses.

225 AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Piiblico sobre o Particular”.
Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Pablico, n°. 11,
setembro/outubro/novembro, 2007, p. 3.
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2006, p. 46.
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4.1 EQUACAO ECONOMICO-FINANCEIRA E OS INTERESSES PUBLICOS E
PRIVADOS

Apesar da amplitude de poderes da Administracdo Publica, o contratante particular ndo
fica deserto de seus direitos, pois o “ordenamento juridico resguarda-0 contra o arbitrio do
Poder Publico e o protege economicamente contra as exigéncias da Administracdo Publica e
dos prejuizos no caso de extingdo do vinculo por mérito?3L, Consoante ja citado, o art. 130 da
Lei 14.133/2021 fundamenta essa protecdo do contratante ao determinar que a Administracédo
reestabeleca o equilibrio econdmico-financeiro inicial?2,

A protecdo & equacdo econdmico-financeira é definida como um resultado do principio

da eficacia administrativa, que

exige que a Administragdo Publica desembolse o menor valor possivel nas suas
contratagdes. A auséncia de garantia aumentaria o risco dos particulares, especial
mente em vista das competéncias andmalas peculiares ao contrato administrativo. A
Administracdo obtera as melhores propostas apenas se reduzir 0s riscos imprevisiveis
ou de consequéncias incalculdveis. A intangibilidade da equacdo econbémico-
financeira é a garantia ofertada ao particular de que ndo correrd risco quanto a eventos
futuros, incertos e excepcionais. Essa protecdo produz a reducdo geral dos precos
pagos pelo Estado no conjunto global de suas contratacdes. Com a redugdo da
incerteza e a protecdo do particular contra eventos extraordindrios, viabiliza-se o
pagamento do menor preco possivel. A tutela a equacdo econdmico-financeira
original visa a obter o menor preco possivel?®,

Em vista disso, na ocorréncia de eventos extraordinarios que ampliem, por exemplo, “os
beneficios e vantagens do contratado, a Administracao devera rever as condi¢oes e reduzir seus
préprios encargos, para impor a manutencao da situacdo original. N&do é admissivel que toda a
comunidade seja sacrificada para beneficiar um sujeito em especifico”?*.

Para ocorrer a recomposicéo do equilibrio econémico-financeiro, é imprescindivel que
ocorram “‘eventos extraordinarios, de cunho imprevisivel ou de efeitos incalculéveis,
causadores da ampliacdo dos encargos ou a reducdo das vantagens originalmente previstas e

geradores de frustracdo das expectativas sobre os resultados da avenca”?®. Assim, quanto as

231 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 17. Sao Paulo: Saraiva Uni, 2011, p. 25.

232 O art. 130 prescreve que: “Caso haja alteracio unilateral do contrato que aumente ou diminua os encargos do
contratado, a Administragdo deverd restabelecer, no mesmo termo aditivo, o equilibrio econdémico-financeiro
inicial.” BRASIL, Lei 14.133/2021, de 1° de abril de 2021. Disponivel em:
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clausulas exorbitantes nos contratos administrativos, embora sejam fundadas na supremacia do
interesse publico, ocorrendo altera¢des unilaterais do acordo, devera a Administragdo Publica
garantir o equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Fica o contratado obrigado a aceitar tais imposicdes, nas mesmas condic¢des contratuais,
0s acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, observando sempre os limites legais?*®.

Todavia, explicam Alvaro do Canto Capagio e Reinaldo Couto, que diante:

de supressdo de obras, bens ou servicos, se o contratado j& houver adquirido os
materiais e posto no local dos trabalhos, estes deverdo ser pagos pela Administracdo
pelos custos de aquisi¢do regularmente comprovados e monetariamente corrigidos,
podendo caber indenizacgdo por outros danos eventualmente decorrentes da supressao,
desde que regularmente comprovados. Havendo alteragdo unilateral do contrato que
aumente os encargos do particular, a Administracdo deverd restabelecer, por
aditamento, o equilibrio econdmico-financeiro inicial %"

Ademais, tais clausulas exorbitantes podem ser limitadas nos casos em que o
desequilibrio econémico-financeiro, acaba por impossibilitar a alteracdo unilateral do contrato

pela Administracdo?®®. Importante referir que a

prerrogativa de modificar unilateralmente o contrato, como algo absoluto, vem sendo
contestada modernamente. No ordenamento italiano, a Corte de Cassagdo afastou a
tese do poder discricionario de modificacéo unilateral do contrato, como poder geral
independente de previséo legal explicita, e afirmou que, salvo a rescisdo por interesse
publico, a relagdo contratual é regida por canones paritarios. Como se viu, no
ordenamento brasileiro a prerrogativa é prevista, circunscrita a limites e ao respeito a
direitos dos contratados.?*®

Segundo orientacdo da Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal, em caso de revogacao
de ato administrativo, essa ndo podera ferir os direitos subjetivos gerados pelo ato revogado?®.
Esse entendimento serve de fundamento para que néo ocorra supressao do “direito do particular
de obter os resultados financeiros provenientes da contratagio”?*!, quando ocorrida uma

rescisdo contratual por ato unilateral da Administragdo Publica.

2% CAPAGIO, Alvaro do Canto; COUTO, Reinaldo. Nova Lei de Licitagdes e contratos administrativos Lei
n. 14.133/2021: comentarios e quadros comparativos. Sdo Paulo: Saraiva Jur., 2021, p. 372.
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Tribunais, 2012, p. 242.

239 |bidem, p. 242.
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51

Dessa maneira, é assegurado ao particular seu direito a ser indenizado por lucros
cessantes, sendo que esse “direito ndo pode ser unilateralmente suprimido pela Administracao,
sob invocagdes de conveniéncia e oportunidade”?*?. Por Gltimo, importante reiterar que a
pretensdo desse preceito ¢ de “manter a execu¢do do contrato, em que pese a Administracdo

seja a inadimplente, mas também proteger o interesse publico”?*,

4.2 DA NECESSARIA PROPORIONALIDADE ENTRE OS INTERESSES PUBLICOS E
PRIVADOS

A proporcionalidade é um mecanismo utilizado para conter a imperatividade dos atos
administrativos, “com o objetivo de conter ou limitar a reacdo da Administracdo Publica diante
de determinadas situagdes em que ela se vé obrigada”®**. O principio da proporcionalidade
significa, na opinido de Juarez Freitas, “que o Estado nao deve agir com demasia, tampouco de
modo insuficiente, na consecugio dos seus objetivos.”?*® Serdo considerados como violagdes
ao principio da proporcionalidade eventuais exageros.

O excesso de poder praticado pelo Poder Publico é o que fundamenta a existéncia do
principio da proporcionalidade. O objetivo do principio ¢ de “conter atos, decisdes e condutas
de agentes publicos que ultrapassem os limites adequados”?*®. O Poder Publico deve intervir
nas atividades sob seu controle, devendo atuar com equilibrio e proporcionalmente ao fim que
se almeja.

Sobre o tema, Maria Sylvia Zanella Di Pietro ensina que a “proporcionalidade deve ser
medida ndo pelos critérios pessoais do administrador, mas segundo padrGes comuns na
sociedade em que vive”?*’. Com isso, embora a norma permita a discricionariedade,
possibilitando que o agente publico decida quanto os critérios de aplicabilidade, se a decisdo
for “manifestamente inadequada para alcancar a finalidade legal, a Administragdo terad
exorbitado dos limites da discricionariedade”®*8, restando necesséario a corre¢io dessa a

ilegalidade.
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2006, p. 379.

243 MAFFINI, Rafael da Cés. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 163.
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246 CARVALHO FILHO, José Dos Santos. Manual De Direito Administrativo (35. Ed.). Barueri: Atlas, 2021,
p. 41.

247 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 352 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 80.

248 |bidem, p. 80.



52

O principio em anélise ndo € uma simples adequacao meio-fim, tampouco uma simples

vedagéo de excessos. De acordo com o autor Juarez Freitas,

o erro de escolha dos meios, por afetar a otimiza¢do, bem que poderia ser visto como
desdobramento, mas se trata de ofensa simultanea, na maior parte das vezes, a
economicidade (custo-beneficio), principio que mereceu tratamento auténomo nosso
sistema. Para ser preciso, a violagdo a proporcionalidade ocorre quando, tendo dois
valores legitimos a sopesar, 0 administrador da prioridade a um em detrimento ou
sacrificio exagerado do outro. Comum que haja sacrificios na aplicacdo do Direito.
No entanto, o vicio esta em realizar o sacrificio iniquo de um direito.*®

Cumpre notar o que diz José Dos Santos Carvalho Filho sobre o principio da proporcionalidade:

Segundo a doutrina alema, para que a conduta estatal observe o principio da
proporcionalidade, h& de revestir-se de triplice fundamento: (1) adequacdo,
significando que o meio empregado na atuagdo deve ser compativel com o fim
colimado: (2) exigibilidade, porque a conduta deve ter-se por necesséria, ndo havendo
outro meio menos gravoso ou oneroso para alcancar o fim publico, ou seja, 0 meio
escolhido é o que causa o menor prejuizo possivel para os individuos: (3)
proporcionalidade em sentido estrito, quando as vantagens a serem conquistadas
superarem as desvantagens. E necessério. contudo, advertir que, embora o aludido
principio possa servir como instrumento de controle da atividade administrativa, sua
aplicacdo leva em conta, repita-se, o excesso de poder.?°

No que se refere as clausulas exorbitantes, o principio da proporcionalidade encontra
“aplicagdo especialmente no controle de atos discricionarios que impliquem restricdo ou
condicionamento a direitos dos administrados ou imposicio de san¢des administrativas”?®:,
Assim, se o ato administrativo ofender ao principio da proporcionalidade, sera declarada sua
nulidade.

Salienta-se que os doutrinadores Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo consideram o
postulado da proporcionalidade como uma importante ferramenta no controle de atos
sancionatorios.®?> Em atencgdo ao principio em questdo, “a intensidade e a extensdo do ato
sancionatorio devem corresponder, devem guardar relacdo de proporcionalidade com a
lesividade e gravidade da conduta que se tenciona reprimir ou prevenir”?%,

Ademais, quando a Administracdo Publica praticar um ato discricionario que supera 0s

limites de discricionaridade conferidos por lei, serd considerado um ato ilegal, que, segundo os
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autores supracitados, devendo sofrer o controle da proporcionalidade, bem como da
razoabilidade para se os limites legais foram extrapolados e se tal ato é passivel de anulacéo,
em detrimento do controle de legalidade®®*.

Por todo o exposto, compreende-se que o principio da proporcionalidade atua como um
mecanismo que limita e forca a revisdo da regulacdo estatal e de seu poder de policia
administrativa. Sublinha-se que ¢ primordial que seja realizada “uma constante ponderagdo do

administrador publico e de quem controla os seus atos, contratos e procedimentos”?®,

4.3 DO PRNCIPIO DA LEGALIDADE NA ATUACAO ADMINISTRATIVA

A Administracdo Publica possui diversas prerrogativas que tém o objetivo de garantir
ao Estado condi¢bes minimas de governabilidade. O interesse publico surge como um
“instrumento de legitimagdo indireta ou mediata dos poderes publicos, reclamando,
necessariamente, a existéncia de outro instrumento de legitimagdo direta ou imediata desses
mesmos poderes publicos, qual seja: a lei”?®®, que representa um direito fundamental do
cidad3o, com previsdo no art. 5°, 11, da Constituicio Federal®®’.

De extrema importancia a analise da relacdo do principio constitucional da legalidade
(art. 37, caput, da CF) e do interesse publico para o Direito Administrativo. Nota-se que

as prerrogativas publicas sdo fundamentadas, em termos diretos ou imediatos, pela lei
que as prevé, tdo-somente em termos indiretos ou mediatos, pelo interesse publico, o
qual, embora deva servir sempre como finalidade a ser alcangada por meio da funcéo
administrativa, ndo tem o conddo de legitimar diretamente as prerrogativas outorgadas
aos administradores. Em outras palavras: no que tange a outorga de poderes a
Administracdo Publica, o interesse publico significard somente o que a ordem juridica
explicitamente dispuser®®,

O principio da legalidade é uma garantia fundamental, sendo inegavel sua importancia

para a atuacdo da Administracdo Publica. A legalidade administrativa pode ser entendida no
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sentido de "reserva da lei", o que significa que “a Administragdo PUblica ndo pode agir sendo
legitimada por preceitos legais. Em relagcdo aos atos administrativos concretos, tal reserva legal
afigura se absoluta”?®®. A legalidade administrativa também poder ser traduzida no sentido de
“‘primazia da lei e do Direito’. Tal sentido, obviamente ligado a reserva legal, consiste no vetor
que conforma o plano da validade da agdo administrativa.” 2%

Assim, para que a a¢do administrativa tenha validade é preciso que essa acdo “seja
formalmente compativel com a lei; € também necessario que esteja substancialmente em
consonancia com toda a principiologia do Direito Administrativo”?. O principio da legalidade
deve funcionar “como firme anteparo contra os subjetivismos arbitrarios de todos os matizes
(toda arbitrariedade é autocontraditéria e antijuridica”??.

De acordo com o principio da legalidade, os contratos administrativos, observando o
art. 5°, 11, da Constituicdo Federal que garante direitos fundamentais aos individuos, vinculam
“as partes, mas apenas dentro dos limites do poder juridico atribuido pelo direito”?%3, Elucida-

se que

A normatividade do contrato é um reflexo da vincula¢do imposta pela norma legal,
que faculta as partes produzir consensualmente normas que as vinculardo posterior
mente. Por isso, 0s contratos administrativos ndo retratam nunca exceg¢ao ao principio
da legalidade, que reserva a lei a condicdo de fonte Unica da obrigatoriedade para
qualquer conduta. Se alguém esta obrigado a fazer ou deixar de fazer algo, assim o é
em virtude da existéncia de lei. Por isso, o contrato administrativo ndo pode sobrepor-
se a norma legal 264

Outrossim, a legalidade “significa que o administrador publico esta, em toda a sua
atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles
ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido”?®®. Ou seja, a atividade
administrativa esta subordinada a lei, de acordo com o principio da legalidade, assim como
estd sujeita as exigéncias do bem comum?®, o que é aplicado as clausulas exorbitantes

presentes nos contratos administrativos.
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Assim, a “eficacia de toda atividade administrativa esta condicionada ao atendimento
da lei e do Direito”?’. O doutrinador Hely Lopes Meirelles, com precisdo, assinala que na
“Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragdo
particular € licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo Pablica so é permitido fazer
o que a lei autoriza."26®

Partindo, assim, da premissa que a atividade administrativa presume a autoriza¢do da
lei para exercer seus atos, constata-se que o principio da legalidade “é especifico do Estado de
Direito, justamente aquele que o qualifica e que Ihe da a identidade propria”?®, além de
constituir uma garantia importante aos direitos individuais e fundamentais, tendo em vista que

a lei define e estabelece “os limites da atuagdo administrativa que tenha por objeto a restri¢ao

ao exercicio de tais direitos em beneficio da coletividade”?’°. Destaca-se, desse modo, que

atividade administrativa realiza-se, via de regra, (i) segundo a lei, quando esta for
constitucional, (ii) mas pode encontrar fundamento direto na Constituicéo,
independente ou para além da lei, ou, eventualmente, (iii) legitimar-se perante o
direito, ainda que contra a lei, porém com fulcro numa ponderagéo da legalidade com
outros principios constitucionais. Toda a sistematizacdo dos poderes e deveres da
Administracdo Publica passa a ser tragada a partir dos lineamentos constitucionais
pertinentes, com especial énfase no sistema de direitos fundamentais e nas normas
estruturantes do regime democratico, a vista de sua posi¢do axioldgica central e
fundante no contexto do Estado democratico de direito?™.

Resta elucidado que, o principio da supremacia do interesse publico, por si 6, ndo
legitima qualquer atuacdo da Administracdo Publica que ndo realize a ponderagdo com o
principio da legalidade. A “administragdo esta obrigada, em sua atuagdo, a observancia ndo
apenas do disposto nas leis, mas também dos principios juridicos, do ordenamento juridico
como um todo”?’?, sendo, dessa maneira, 0 agente administrativo obrigado, para a pratica de
uma ato administrativo, a “observar ndo so a lei e os principios juridicos, mas também os

decretos, as portarias, as instru¢cbes normativas, 0s pareceres normativos, em suma, 0s atos
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211 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
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administrativos gerais que sejam pertinentes aquela situacdo concreta com que ele se

depara” 273,

4.4 PONDERACAO ENTRE INTERESSES PUBLICOS E DIREITOS FUNDAMENTAIS

A atividade administrativa subordina-se a supremacia e indisponibilidade dos direitos
fundamentais, em razdo de que o nucleo do direito administrativo ndo reside no interesse
publico, mas nos direitos fundamentais®’4. Assim, ndo existe interesse publico anterior ao
direito ou “a atividade decisoria da administragdo publica. Uma decisdo produzida por meio de
procedimento satisfatorio e com respeito aos direitos fundamentais e aos interesses legitimos
podera ser reputada como traduzindo o interesse plblico’?".

O principio do interesse publico “exige a simultdnea subordinacdo das acdes
administrativas a dignidade da pessoa humana e o fiel respeito aos direitos fundamentais”?’®.

Esse principio

precisa condensar todos os principios no respeito a dignidade da pessoa humana que
veda qualquer tratamento retificador, as vezes até contra a vontade imediata do
cidaddo. Tal principio encontra-se, constantemente, a reivindicar o respeito as
fronteiras da atuagdo do agente publico, o qual ndo pode invocar em v&o o interesse
geral, sob pena de desservir a dignidade do prdprio Estado, que existe para o
desenvolvimento das pessoas, ndo o contrario.?””

No que tange a primazia do interesse publico, Gustavo Binenbojm entende que existem
determinadas hipoOteses em que se justifica, com base na ponderacdo do administrador, a
prevaléncia do interesse publico a fim de garantir a satisfacdo de direitos fundamentais®’®.
Entretanto, ndo ¢ cabivel a conclusdo “de que o interesse publico colocaria a Administra¢ao

Plblica sempre, e sem qualquer limite, em condig¢do de supremacia”?’®,

273 ALEXANDRINO, Marcelo, e PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 192 Edi¢8o, Revista
E Atualizada ed. 2011, p. 12.

274 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 22 ed. Revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva,
2006, p. 46.

275 |bidem, p. 46.

276 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 32 Edicéo,
Atualizada e ampliada ed. S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda, 2004, p. 36.

217 |bidem, p. 36.

218 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
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279 MAFFINI, Rafael da Cas. Direito administrativo. 2. Ed. ver., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 37.
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Imperioso ressaltar que ndo ha “em qualquer principio ou postulado que afirme a
primazia a priori de uma ordem de interesses sobre outra, qualquer que seja 0 seu sentido
(coletivista ou individualista)”?,

Analisando o interesse publico nos contratos administrativos, o doutrinador Marcal

Justen Filho estabelece que o contrato administrativo

traduz o exercicio da funcdo administrativa, o que significa sua vinculagéo a satisfacao
dos direitos fundamentais. Os poderes atribuidos a Administracédo Publica pela lei ou
derivados da propria avenca se identificam como instrumento de satisfacdo de
necessidades coletivas, como forma de promover os direitos fundamentais. Um
contrato administrativo ndo retrata a autonomia de vontade tipica do direito privado,
mas € instrumento da realizacdo dos direitos fundamentais. Por isso, a vontade
externada pelo exercente da fungéo publica ndo é manifestacdo egoistica da realizacéo
do interesse individual 28!

Verifica-se, nesse sentido, que as clausulas exorbitantes presentes nos contratos
administrativos, prerrogativas da administracdo, preveem a prevaléncia do interesse publico

quando do confronto de interesses?®2

, mas essa prevaléncia se justifica por meio da ponderagédo
dos direitos fundamentais envolvidos, e ndo da aplicacdo indiscriminada do principio da
supremacia do interesse publico?3. Utilizando a ponderagao é possivel evitar o desvio de poder
e eventuais arbitrariedades dos agentes do Estado, promovendo uma maior seguranca para 0s
particulares contratados?®.

O autor Gustavo Binenbojm leciona que quando da realizacdo da ponderacéo entre
direitos do Estado e do particular, “a identificagdo do interesse que devera prevalecer ha de ser
feita mediante uma ponderagdo proporcional dos interesses em conflito, conforme as
circunstancias do caso concreto, a partir de parametros substantivos erigidos pela propria
Constituigao?8%, assim possibilitando a protecéo e promover de forma ponderada os interesses
dos particulares e da coletividade. O autor ainda esclarece que sera caracterizado como interesse
publico “o resultado final desse jogo de ponderagdes que, conforme as circunstancias
normativas e faticas, ora apontara para a preponderancia relativa do interesse geral, ora

determinard a prevaléncia parcial de interesses individuais”?°.

280 BINENBOJM Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 22 Edicdo. Revista E Atualizada ed. 2008, p. 86.

281 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 22 ed. Revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva,
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Observa-se que “ndao apenas o interesse publico secundario curva-se ante o direito
fundamental, mas o interesse publico primario também deve ceder a direito fundamental,

inclusive de natureza privada”?®’. Ressalta-se que o contrato administrativo

traduz o exercicio da funcdo administrativa, o que significa sua vinculacao a satisfacdo
dos direitos fundamentais. Os poderes atribuidos a Administracdo Publica pela lei ou
derivados da prdpria avenca se identificam como instrumento de satisfagdo de
necessidades coletivas, como forma de promover os direitos fundamentais. Um
contrato administrativo ndo retrata a autonomia de vontade tipica do direito privado,
mas é instrumento da realizacdo dos direitos fundamentais. Por isso, a vontade
externada pelo exercente da fungdo publica ndo é manifestacdo egoistica da realizacao
do interesse individual 2%

Ponderoso mencionar que, em que pese o contrato administrativo tenha como finalidade
a “satisfacdo do interesse publico, ndo ha qualquer menosprezo ao interesse particular de lucrar
com a avenga. Ao contrario, o particular ndo deve ser compelido a prestar o seu servico”28® sem
que seja preservado sua finalidade contratual, que é a obtencéo de lucro.

Nessa perspectiva, pode a Administracdo Publica usar, no exercicio de suas funcdes, de
certas prerrogativas de “potestade publica, tais como a imperatividade, a exigibilidade e a
presuncdo de legitimidade dos seus atos"?%°, bem como autoexecutoriedade de determinadas
medidas delineadas pela lei.

O que deve ser atendido nos contratos administrativos € a harmonia dos interesses, assim
como deve ser realizado a ponderagao dos interesses nos casos concretos, “para que nao ocorra
sacrificio a priori de nenhum interesse; o objetivo dessa funcédo esta na busca de compatibilidade
ou conciliagdo dos interesses, com a minimizacdo de sacrificios”?®!. Nesse mesmo sentido,

Robert Alexy elucida que

O objetivo desse sopesamento é definir qual dos interesses que abstratamente estéo
no mesmo nivel tem maior peso no caso concreto. Se esse sopesamento levar a
conclusdo de que os interesses do acusado, que se opdem & intervencgdo, tém, no caso
concreto, um peso sensivelmente maior que os interesses em que se baseia a a¢éo

287 CAPAGIO, Alvaro do Canto; COUTO, Reinaldo. Nova Lei de Licitagdes e contratos administrativos Lei
n. 14.133/2021: comentarios e quadros comparativos. Sdo Paulo: Saraiva Jur., 2021, p. 40.
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290 |hidem, p. 325.

291 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 16. Ed. rev. atual. ampl. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2012, p. 142.
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estatal, entdo, a intervencdo estatal viola o principio da proporcionalidade e, com isso,
o direito fundamental do acusado.?®?

O autor Gustavo Binenbojm faz uma andlise interessante quanto ao interesse publico
quando menciona que, em razdo da “fluidez conceitual inerente a nocao de interesse publico,
aliada & natural dificuldade em sopesar quando o atendimento do interesse piblico?%, surge
uma forma de preservagdo dos direitos fundamentais, tendo em vista a imposicao “a
Administracdo Publica o dever juridico de ponderar os interesses em jogo, buscando a sua
concretizacdo até um grau maximo de otimizagao?%,

Outrossim, a utiliza¢ao da “ponderagdo proporcional passa a ser entendida como medida
otimizadora de todos os principios, bens e interesses considerados desde a Constituicdo,
passando pelas leis”?%, até decisdes judiciarias e administrativa. N&o se pode mais admitir que
“os titulares do poder politico legitimem suas decisdes invocando meramente a ‘conveniéncia’
do interesse publico e produzindo, concretamente, o sacrificio do valor fundamental (direitos
fundamentais das minorias, por exemplo)”?%. Enfatiza-se que o interesse plblico deve ser

protegido, mas sem que ocorra desprezo pelos direitos fundamentas.

292 ALEXY, Robert, e SILVA, Virgilio Afonso Da. Teoria Dos Direitos Fundamentais. 22 Edigdo ed. 2011.
Teoria & Direito Pablico, p. 95.
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2006, p. 47.
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CONCLUSAO

Este trabalho buscou compreender sobre a aplicabilidade do interesse pablico nos
contratos administrativos por meio do uso de clausulas exorbitantes, e analisar sobre possiveis
(in)aplicabilidade da supremacia dos interesses publicos quando contrapostos com direitos
fundamentais do particular contratado.

Assim, analisou-se sobre a defini¢ao de contratos administrativos, que, como visto, tem
como principal caracteristica o fato de serem acordos de vontades realizados entre a
Administracdo Publica e terceiros, particulares ou ndo, em que a Administracdo recebe do
ordenamento juridico um conjunto de prerrogativas, as quais 0s contratados devem, portanto,
se submeter, denominadas clausulas exorbitantes.

Apds verificar sobre as prerrogativas publicas, foi estudado sobre o interesse publico
como principio e finalidade da agdo administrativa, sendo estabelecido algumas premissas
sobre 0 que se entende por supremacia e interesse publico.

Na parte final do estudo foram realizadas algumas provocaces a respeito da aplicagédo
da supremacia do interesse publico quando da existéncia de conflitos com interesses do
contratado. Ademais, foi constatado que as clausulas exorbitantes devem buscar ndo apenas
atender o interesse publico, mas garantir as necessidades sociais e os direitos dos particulares
contratados, que sdao dotados de direitos fundamentais, salientando que essas clausulas devem
ter previsdo normativa.

Sobre o tema foi concluido que a existéncia de algumas prerrogativas publicas ndo pode
induzir a conclusdo de que a Administracdo Publica sempre teria uma posi¢do vantajosa em
prejuizo dos interesses privados, pois o interesse publico ndo pode outorgar poderes ilimitados
ao Poder Publico, tampouco desconsiderar o extenso rol de direitos e garantias fundamentais
que o particular contratado possuli.

Em resumo, procurou-se tecer algumas consideragdes sobre 0s contratos administrativos
e suas clausulas exorbitantes, e entender ser plausivel sua aplicacdo e a harmdnica coexisténcia
no ordenamento juridico. Remanesceu que a clausula exorbitante € um instituto imprescindivel
a execucdo do contrato administrativo, ndo se negando a necessidade de protecdo ao erario e ao
interesse publico, ressaltando a inexisténcia de supremacia e o dever de respeito ao principio
da legalidade, sob pena de tornar nulas as clausulas exorbitantes.

Contudo, conforme visto, o interesse publico, desde que devidamente ponderado com
os direitos contrapostos, pode outorgar posi¢cdes de superioridade em favor da Administragéo.

Observa-se que, embora ndo se possa deixar de reconhecer que o interesse publico seja
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realmente a finalidade da acdo do Estado, deve-se concluir que interesses publicos e privados
se equiparam, ndo sendo os interesses publicos superiores aos privados.

Assim, ndo se pode privilegiar o interesse publico de forma abstrata e incondicional,
deve-se fazer uma ponderacdo sobre quais sd@o 0s bens juridicos envolvidos e as normas
aplicaveis ao caso, primeiramente; e ndo direcionar, desde logo, a interpretacdo em favor do
interesse publico. Portanto, um eventual favorecimento ao interesse publico seré possivel apds
analise pormenorizada do principio da proporcionalidade, sendo imposto a ponderacdo dos

principios da legalidade e do interesse publico com os demais principios.
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