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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar a aplicabilidade do instituto da excecéo
do contrato ndo cumprido nos contratos administrativos, pelo particular contra a
Administracdo. Dedica-se o trabalho a avaliar somente as obrigacbes de natureza
pecuniaria, no escopo de poder fornecer a profundidade necessaria ao estudo. A
inadimpléncia da Administracdo Publica é matéria que se mostra recorrente e de
reflexos diretos e importantes nos contratos administrativos e na estrutura
econbmica das empresas contratadas. Assim, busca o presente esforgo apresentar
uma das ferramentas disponiveis para atingir o fim desejado pelos particulares, o
cumprimento das obrigagdes pela Administracdo Publica. Durante a execugdo do
trabalho, foram analisadas as obras de maior relevancia relacionadas a area, além

das decisdes dos tribunais patrios.

Palavras-chave: contrato administrativo, inadimpléncia, exce¢ao do contrato nao

cumprido.
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INTRODUCAO

Os contratos administrativos e suas distincbes dos demais contratos
compdem matéria de suma importdncia no ordenamento juridico patrio,

especificamente localizado no Direito Administrativo.

E da gestdo do Estado a necessidade de firmar contrato, estabelecer
relagdo juridica ou tragar acordos de vontade, pela qual, estabelecidas as
obrigagcbes as partes contratantes, sera desempenhada determinada atividade
necessaria ao desenvolvimento da Administracdo e/ou a concessao de melhorias e

apoio aos seus administrados.

Dentro dessas relagdes juridicas firmadas entre a esfera publica e a
privada, como nos demais contratos onerosos, busca-se a obten¢do de lucro ao
particular que prestara, com a melhor proposta apresentada pelo mercado, seus

servigos ao ente contratante.

Destacando a necessidade e a busca pelo lucro, ainda que nos contratos
administrativos, tem-se a premissa basica, a esfera privada, para a compreensao e

discussao do tema proposto.

A esfera publica, é de fundamental importancia o reconhecimento dos
principios da continuidade do servico publico e da supremacia do interesse publico

sobre o privado.

A continuidade do servigo publico, para os fins deste trabalho, sera
compreendido /atu sensu, abrangendo, além das concessdes existentes no direito
administrativo e reguladas por lei propria, toda atividade necessaria para o
desempenho da administragdo estatal. Dessa forma, sera possivel enfrentar

discussdo sobre a aplicabilidade real do principio, de forma a justificar o



10

inadimplemento contratual, sem se esquivar do tema central, por meio de

interpretacdes conceituais mais estritas sobre este conceito principioldgico.

A supremacia do interesse publico sobre o privado, por sua vez,
pressupde o beneficio a coletividade, ainda que em detrimento do interesse de um
ou alguns individuos, buscando atingir a condicdo mais satisfatéria a sociedade

como um todo.

Dentro desse contexto e avaliando as premissas relacionadas a questao
em comento, busca-se analisar a questao da aplicabilidade do instituto proveniente
do direito civil, a exceptio non adimpleti contractus, traduzida de forma livre como a
excecado do contrato n&do-cumprido, que doravante sera dominada simplesmente

‘excecaon”, nos contratos administrativos.

O instituto da exceptio non adimpleti contractus sempre gerou discussdes
quanto a possibilidade de sua aplicagao nos contratos administrativos e nas relagdes
por estes geridas. Nao se discute, evidentemente, a aplicagdo pela Administragcao
contra o particular, visto que aquela possui ndo somente a faculdade de aplicar a

excegao, como diversas outras prerrogativas, denominadas clausulas exorbitantes.

Questiona-se sim, no escopo de estudar com a profundidade adequada, a
aplicacao do instituo civilista nos contratos administrativos, pelo particular em face
da Administragdo Publica, buscando o adimplemento das obriga¢cdes pecuniarias,
por parte da Administracdo, de forma impositiva, valendo-se da possibilidade de

rescisdo contratual nos casos de inadimplemento pela Administragao.

Convém ressaltar que o presente estudo discutira, exclusivamente, as
obrigacdes de natureza pecuniaria da Administragao Publica, buscando focar no real

questionamento e evitando possivel dispersdo do ponto a ser discutido.

Apresentada a licenga pelo rigorismo da técnica, buscando a delimitagéo

precisa do tema, passa a discussao do instituto em comento.

Caracteriza-se a excegao pelo inadimplemento de uma parte que permite,
a outra, que se mantenha inadimplente, sendo esta desobrigada de seguir

cumprindo contrato inadimplido.
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Na esfera dos contratos administrativos, a situagdo toma contornos muito
distintos. E fundamental a andlise de principios fundamentais do direito
administrativo, ndo sendo possivel, em razdo do descumprimento contratual, o

prejuizo a toda a sociedade envolvida nos efeitos daquela relagao juridica.

A outro lado, ndo pode a Administragdo, sob o pretexto de atender as
necessidades do interesse publico, destituir o particular de seus direitos mais
basicos, como o préprio cumprimento do pacto avencgado, estendendo a outrem os

efeitos de sua ingeréncia e desestruturagao.

Deve a Administracdo agir com razoabilidade e de forma a atender a
norma expressa pela legislacdo patria. Nao cabe, portanto, o ato praticado com
excesso de poder, por parte do Administrador, sob pena de receber as penalidades

legais.

Nesta conjuntura persiste longa discuss&o historica sobre a aplicabilidade
ou nao do instituto nos contratos administrativos, passando por diversos
entendimentos histéricos, desde a inaplicabilidade total e absoluta, a atual
aplicabilidade mitigada, na qual é cabivel a exce¢do, mas com suas ressalvas,
determinando a legislacdo patria o prazo de 90 dias para facultar a oposicao da

ferramenta ao particular.

Sobre o0 tema, ainda que existindo legislagao especifica aplicavel ao caso,
persistem opinides das mais distintas espécies, razdo que motiva a elaboracao

deste estudo.

Dessa forma buscou-se a composi¢ao deste trabalho que se propde a
realizar um estudo que possa demonstrar quais os distintos posicionamentos
existentes sobre o tema, qual sua localizagdo no tempo histérico e, a partir dessas
interpretacdes, concluir o que deveriam buscar hoje os operadores do direito que

atuam na area e em que rumo poderia seguir a legislagdo nacional.
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. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: UM HISTORICO SOBRE A
APLICABILIDADE DA EXCECAO DO CONTRATO NAO-
CUMPRIDO

[.I. ASPECTOS DESTACADOS DOS CONTRATOS NO DIREITO
ADMINISTRATIVO

O conceito de contrato, nos ensinamentos de DI PIETRO (2003, p. 242)
deve ser fornecido pela teoria geral do direito e ndo pelo direito privado, ja que
também existe no direito publico, abrangendo os contratos internacionais e de direito

administrativo.

Dentre os diferenciais dos contratos administrativos, interessa,
especialmente, a presente discussao doutrinaria, o estudo das clausulas

exorbitantes, caracteristica determinante dos contratos administrativos.

As clausulas, conforme define ARAUJO (1992, pp. 128-129), advém do
vocabulo claudere (do latim: limitar, fechar, confinar, encerrar, enclausurar), ensina o
autor que “clausula é toda manifestacdo de vontade declarada no contrato, como
proposicdo mandamental ou imperativa que passa a reger o mundo juridico

especifico dos contratantes em relagdo a determinado objeto”.

Exorbitantes s&o as clausulas de prerrogativa da Administragdo, que se
sobrepdem ao contratado em funcdo da ja discutida supremacia do interesse

publico.
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Contudo, ha que ser feita observacdo as clausulas exorbitantes, que
estas ndo retiram o carater comutativo do contrato, ou seja, a equivaléncia dos
encargos e vantagens para todas as partes, guardando a lei mecanismos que
asseguram o reequilibrio econémico-financeiro contratual, quando necessaria a
recomposicao dos valores adotados, em funcao de fato superveniente imprevisivel
ou previsivel, mas de conseqiéncias incalculaveis (OLIVEIRA e SANTIAGO
JUNIOR, 2004, pp. 112-113).

O equilibrio econdmico financeiro do contrato é a balanga, a relacdo de
paridade entre as obrigagcdes assumidas e as contrapartidas recebidas por cada
uma das partes.

Ainda que concordando com os autores quanto ao carater comutativo dos
contratos administrativos, cumpre apresentar a licao de MASAGAO (1968, pp. 269-

270) que ressalva a mutabilidade destes:

479 - Em resumo, pela analise que ficou feita, a natureza juridica da
concessao de servigo publico é a de um contrato de direito publico, oneroso,
sinalagmatico e comutativo. Essa conclusdo tem grande importancia pratica,
porque, se admitirmos que se trata do contrato de direito privado, teremos
que negar a administragdo varias prerrogativas necessarias ao bom
andamento do servigo concedido, que n&o pode constranger-se na
estreiteza de uma avencga daquela espécie; se entendermos que se trata de
ato unilateral, a administragdo podera desfazer a concessao sem que deva
indenizagdo ao concessionario, embora lhe cause prejuizo, salvo se éle
provar dolo ou culpa por parte do poder publico; mas, se aceitarmos a
concessao como contrato de direito administrativo, poderemos admitir que a
administragdo, no interésse do servigo, interfira no seu andamento e até o
modifique, desde que, se com isso lesar direitos do concessionario, Ihe
pague a indenizacdo devida. Vejam-se, ao propodsito, as ponderagdes de
PATRICIO AYLWIN, Manual, cit., p.229.

Na mesma esteira segue TORO (1972, p. 262) ao assentar que o
particular, a partir do momento que assina um contrato com a Administragdo Publica,
sabe que as obrigagdes que esta contraindo ndao possuem a mesma rigidez que os

contratos particulares do direito civil.

Trata-se de uma necessidade de adaptacdo da atividade administrativa
do Estado que exige uma maleabilidade dos contratos administrativos e que estes
possam ser trabalhados e operacionalizados de forma nao tdo estanque como sao
os contratos civis, onde existe, e deve prevalecer a observancia estrita das regras

pactuadas, inclusive sob o brocardo pacta sunt servanda.
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Tais possibilidades advém, fundamentalmente, da supremacia do
interesse publico sobre o privado, principio fundamental do direito administrativo,
denominado por muitos como “pedra de toque”, a base do desenvolvimento desse

ramo do direito publico.

Ensina ALESSI (1971, p. 251) sobre o fundamento, abordando a
necessidade de uma supremacia mais acentuada aos interesses publicos em fungao
das particularidades pertinentes a essa figura. Nos momentos em que existe um
confronto de interesses entre o particular e a Administragdo Publica, deve ser esta
privilegiada, especialmente, em raz&o de seus interesses estarem, ainda que em um

plano tedrico, de acordo com os interesses da coletividade.

No entanto, cumpre destacar que a supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado ndo significa, invariavelmente, destituir o particular de
direitos individuais, fundamentais a convivéncia social e, sobretudo, a subsisténcia

de um estado minimamente democratico.

Sobre o tema, o administrativista argentino GORDILLO (1975, p. XllI-18)
assinala em relacdo a impossibilidade de sobrepositura do interesse publico sobre

os direitos individuais:

Deve se ter sempre presente que constitui uma falacia acreditar que se
pode beneficiar a coletividade baseado na destruicdo dos direitos dos
individuos; ha nesse pensamento insanavel antitese logica, ja que ao
destruir os direitos do individuo em prol da coletividade, destréi-se, também,
ao mesmo tempo, a necessaria base de ordem e justica sobre a qual essa
mesma coletividade inteira repousa.

O interesse publico-conveniéncia, quando é erroneamente anteposto ao
interesse publico-justica, leva em si o gérmen da destruicdo de todos os
interesses comunitarios, inclusive a prépria conveniéncia material.
Destacamos, consequentemente, que o interesse publico que deve se
proteger e se considerar quando se regula ou analisa o funcionamento de
um servigo publico, esta constituido por uma série de valores diversos; e
que dentre estes, o valor justica deve sempre anteceder ao valor
conveniéncia. O que ‘convém’ a comunidade, caso seja ‘injusto’, ndo € um
auténtico ‘interesse publico’. (traduc&o nossa)’

' Debe tenerse siempre presente que constituye una falacia creer que se puede

beneficiar a la colectividad sobre la base de la aniquilcion de los derechos de los individuos; hay en
ello una insalvable antitesis logica, ya que al destruir los derechos del individuo en pro de la
colectividad, se destruye también, al mismo tiempo, la base necesaria de orden y justicia sobre la que
esa colectividad entera reposa.
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E caracteristica dos atos administrativos, além das ja discutidas neste
capitulo, a discricionariedade do ato administrativo. Sobre os atos discricionarios, o
grego STASSINOPOULOS (1963, p. 161) discute a presungao de discricionariedade
dos atos administrativos, que n&o pode ser atingida pelo mero fato de que a
Constituicdo confere ao Chefe de Estado e ao governo do poder executivo a

competéncia para fazer ou deixar de fazer este ou aquele ato administrativo.

De outra sorte, a discricionariedade é discutida, inclusive opinando pela
intervencao do poder judiciario sobre os atos discricionarios da Administragao, ainda

que para considerar se estes realmente o sao discricionarios.

Este € o entendimento, por exemplo, de WADE (1971, pp. 106-107),
quando trabalha a discricionariedade dos atos administrativos, apontando que, em
muitos momentos, existe a intervengdo do poder judiciario, inclusive de forma

exitosa, no escopo de restringir o livre arbitrio do administrador.

Para o autor, mesmo o0s poderes mais amplos que tenham sido
concedidos a determinada autoridade, ainda devem ser submetidos a certo controle.
Inexiste, portanto, o conceito de um ato administrativo “a prova de juiz”. Ainda
segundo o doutrinador, mesmo que se possa supor que o controle judicial sobre os
atos executivos implicaria no dominio de conjectura politica, é fato que os tribunais
tém realizado diversas incursdes sobre o terreno, fundados na analise de alguma

limitacdo do ato que possa nao ter sido observada.

Compartilham desta corrente os franceses AUBY e ROBERT (1978, pp.
492-493) e a doutrina inglesa, aqui representada por GARNER (1974, p. 150):

Se, por outro lado, um ato discricionario é investido em um 6rgéo
administrativo e ndo é imposta qualquer restrigdo no exercicio daquela

El interés publico-conveniencia, cuando es antepuesto errébneamente al interés publico-
justicia, lleva en si el germende la destruccién de todos los intereses comunitarios; incluso de la
misma conveniencia material.

Destacamos, en consecuencia, que el interés publico que debe protegerse y
considerarse cuando se regula o analiza el funcionamiento de un servicio publico, esta constituido por
una serie de valores diversos; y que entre éstos, el valor justicia debe siempre anteceder al valor
conveniencia. Lo que "conviene" a la comunidad, en caso de ser "injusto”, no es un auténtico "interés
publico".
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discricionariedade nos termos da lei, parece que o Tribunal ndo podera
interferir no exercicio desse poder. Mas uma lei que possui um contexto
geral aparente pode estar sujeita a restricdes implicitas a partir de um
contexto particular. Se a Corte esta a exercer um poder de fiscalizagdo, as
restricbes nao precisam estar expressas na legislagdo, mas deve haver
algum contexto geral ou um campo restrito de agao no qual a Corte pode
esperar que a Administracao atue. (tradugéo nossa)2

Importa destacar, no contexto do estudo em questdo que minimos séo os
poderes discricionarios da Administracdo no ramo de licitacbes e contratos
administrativos. Sobretudo, no que tange ao pagamento do particular, o
adimplemento de suas obrigagdes, trata-se de ato vinculado, cujo descumprimento €
motivo para a responsabilizacdo da autoridade que o cometeu.

De posse dos aspectos fundamentais da relacdo contratual na alea
administrativa, passa-se ao cotejo histérico do entendimento sobre a aplicagdo da
exceptio non adimpleti contractus na relagdo contratual entre particular -

Administracédo Publica

LILENTENDIMENTO HISTORICO SOBRE A NAO-APLICABILIDADE DA
EXCECAO

Historicamente, a excecdo era considerada pelos publicistas como
instrumento inaplicavel aos contratos administrativos. Teria o particular o dever de
cumprir, a risca, suas obrigacdes, independentemente do inadimplemento da

Administracao.

> Where, on the other hand, a discretion is vested in an administrative agency and no
restrictions whatever are imposed on the exercise of that discretion by the terms of the statute, it
seems that the court will not be able to interfere with the exercise of that discretion. But a statute
having apparent general operation may be subject to restriction implied from a particular context. If the
court is to exercise a power of review, the restrictions need not be imposed expressly in the statute,
but there must be some general context or restricting field of action within wich the court can expect
the agency to act.
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O entendimento se fundava na continuidade do servigo publico e na

supremacia do interesse publico sobre o interesse privado.

Nao foi encontrada, dentro do campo deste estudo, grande discussao
sobre o tema, que era tido, até poucas décadas atras, como absoluto e pacifico, seja
na doutrina, seja na jurisprudéncia. Era o entendimento da doutrina patria, no

entendimento de Cretella Junior (1967. p. 69):

Conclusbes basicas, que norteiam o nosso direito publico, podem ser
resumidas:

1.2, a regra conhecida pelos nomes de exceptio non adimpleti contractus
(excecdo de ndo cumprimento do contrato) ou inadimpleti non est
adimplendum (ao inadimplente ndo se deve cumprir a obrigagdo) tem plena
aplicagdo no direito privado, servindo para repelir a pretensdo do
contratante que, ndo tendo cumprido aquilo a que se obrigou, quer reclamar
de outro contratante o cumprimento da obrigacéo;

2.2, embora a nogdo de contrato in genere seja a mesma, nos campos
privatistico e publicistico, neste ultimo € indispensavel levar em conta o
interésse em j6go - que é o interésse coletivo -, sem esquecer o principio da
continuidade do servico publico, sempre informativo dos contratos
administrativos;

3.2, a melhor doutrina, quer internacional, quer brasileira, elaborada por
eminentes juizes de nossos tribunais, € concorde em aceitar o seguinte
principio: "ndo pode ser invocada contra a administracdo a regra da
exceptio non adimpleti contractus, porque, em caso contrario, haveria
descontinuidade do servico publico, o que acarretaria prejuizos para o
interésse coletivo".

4.2 logo, se a administragdo por qualquer motivo deixar de cumprir 0 que
convencionou com o particular, mediante contrato administrativo, de modo
algum ¢ licito a éste ultimo eximir-se de cumprir suas obrigacdes, a pretexto
da inadimpléncia da outra parte. O interésse publico esta em jogo, os
servigos publicos nao podem ser interrompidos.

Nao somente dentro do Brasil o entendimento era pacifico. A doutrina
internacional operava da mesma forma, sendo diversos os exemplos aplicaveis ao

caso.

Este é o caso da doutrina suica, que nas palavras de GRISEL (1975, p.
226) tratava da obrigatoriedade da execugao do contrato por parte do particular, ao
fazer analise comparativa na qual, em regra geral, as partes teriam obrigacdes e
deveres mutuos, podendo buscar o adimplemento do contrato invocando a excegao
do contrato nao-cumprido, questionar os danos causados, buscar aplicagao de

penalidades, ou mesmo rescindir o contrato.

No que tange a Administracdo, afirma GRISEL, esta possui de armas

mais eficazes para atingir o adimplemento contratual. No trato com o administrado, é
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direito de a Administragdo obrigar o particular que ele cumpra as obrigagdes
assumidas perante o Estado.

Por outro lado, conclui o doutrinador suico, o particular ndo possui as
mesmas ferramentas no trato com a Administracdo Publico, ficando impedido de se
valer das mesmas ferramentas que se vale a Administracdo ou mesmo daquelas

que |Ihes sao disponiveis no direito civil.

Também é o entendimento do berco do direito administrativo, a doutrina
francesa, com LABAUDERE (1957, p. 443), demonstra a fragilidade da relagéo
contratual administragdo-administrado, onde, ainda que em um estado de

imprevisao, subsiste a obrigacdo de executar o contrato aos encargos do particular.

Ainda que tal obrigagdo n&o enseje em uma diminuicdo do patriménio,
visto que LABAUDERE ainda ressalva o direito a indenizagdo, é inquestionavel que
se trata de situagdo absolutamente distinta da posicdo do Estado que se garante no
direito de obter a execugdo contratual a qualquer custo, mesmo que, apds a

execucgao esteja obrigado a indenizar eventuais disparidades contratuais.

A doutrina italiana, com GIANINNI (1970, p. 728), acompanha o
entendimento histérico sobre as consequéncias do inadimplemento da

Administragcédo Publico.

Faz ainda a divisdo, o autor italiano, quanto ao inadimplemento prévio ao
contrato e quanto ao inadimplemento apds a formalizagdo do termo contratual e de

sua eficacia.

Para o administrativista, a duvida quanto a possibilidade de resolugao
contratual por parte do particular, nos casos de inadimplemento da Administragcao
resulta de uma aplicacdo equivocada de normas de direito civil nos confrontos

pertinentes ao direito Administrativo.

Tais conceitos sdo amplamente propalados, também, pela escola
portuguesa, seja em MACHADO (1936, pp. 197-198), que trata do direito de
rescisdo por parte do particular, contudo, fazendo referéncia sempre as mesmas

hipéteses que historicamente foram discutidas nesse contexto, seja pelas alteragbes
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ao contrato impostas pela Administracdo acima do limite permitido ou pela
estabilizacao de situacao perturbadora do equilibrio contratual.

Interessante destacar que o portugués chega a numerar a hipétese de
rescisdo por descumprimento contratual, contudo, acompanhando a doutrina de seu
tempo, detalha que o ndo cumprimento pela administragdo ocorre no caso que

houver ordem de suspenséao dos trabalhos.

Mesmo com a explicacdo expressa do que seria o0 ndo cumprimento do
contrato pela Administragdo, MACHADO ainda faz nota a limitagdo do poder do
particular que nao pode restringir do direito da Administragdo em fungao da falta de
pagamento, fazendo, inclusive explanagcdo com referéncia a perturbacdo social

causada pela interrupcéo de um servigo publico.

O entendimento é pacifico, como ja foi apresentado em outros paises,
sendo seguido pelo também portugués OLIVEIRA (1980, p. 704):

Esse rigor da lei administrativa manifesta-se no fato de a falta de
pontualidade do co-contratante levar a Administragdo a sanciona-lo, nao
com a rescisdo do contrato ou com o pedido de indenizagao de perdas e
danos [0 que poderia normalmente prejudicar a regularidade e continuidade
do servigo publico], mas com medidas autoritarias que o compelem ao
cumprimento pontual.

Revelagdo do principio contém-se também no facto de ndo ser admitido ao
particular co-contratante que se prevalega da exceptio non adimpleti perante
a Administracdo a quem ele imputa o ndo cumprimento de contra-partidas
acordadas, ficando obrigado, mesmo que isso seja verdade, a continuar a
efectuar as suas prestagcbes de modo a nao adiar o termo da obra, o
fornecimento dos mdveis, nem a suspender a exploragao da obra, do bem
ou do servigo publicos.

E o que se determina, em relacdo aos contratos de empreitada de obra
publica, nos artigos 187.° n.° 2 e 212.° n.°2 do Decreto-Lei n.° 48 871, de
19.11.1969.

Em analise ao posicionamento da doutrina espanhola sobre o tema,
depara-se com 0 mesmo entendimento inequivoco ao ser apresentado rol de
possibilidades rescisorias ao particular, sem a mengao a exceg¢ao do contrato nao-
cumprido (BLANCO, 1973, p. 155).

E flagrante que a doutrina internacional da época posiciona-se no sentido
do nao cabimento da excegcdo do contrato nado-cumprido nos contratos

administrativos, por inadimplemento da Administragdo Publica.
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Trata-se de unanimidade na doutrina mais balizada, do entendimento que

se revela expresso e inequivoco.

A doutrina nacional, obviamente, nao possuia opinido distinta,
acompanhando o entendimento internacional da inaplicabilidade do instituto civil nos
contratos administrativos. (CAETANO, 1977, pp. 259-260):

Quando ao direito de rescisdo por parte do contratante-particular tem de
resultar da lei ou do contrato e s pode fundar-se em exigéncias que afetem
o0 objeto do contrato ou em falta de cumprimento por parte da
Administragdo. Enquanto esta pode rescindir por autoridade prépria, salvo o
recurso da outra parte aos tribunais, o particular ndo pode libertar-se dos
vinculos contratuais, por mera manifestagdo da sua vontade, mesmo que
execute um contrato bilateral desrespeitado pelo outro contraente. A
exceptio non adimpleti contractus nao vigora no Direito Administrativo e se o
particular abandonar a execugao incorre nas san¢des legais (v.g. Dec. n.°
73.140, art. 58, "c").

Esta regra resulta da necessidade de proteger o interesse publico contra as
precipitadas interpretacbes que sirvam de pretexto aos particulares para
fugir ao cumprimento das suas obrigagdes. Todavia, quando a inexecugéo
por parte da Administragcéo (v.g. 0 ndo pagamento durante largo periodo de
prestacbes a que se tenha obrigado) seja flagrante e de molde a
comprometer gravemente a viabilidade de cumprimento pela outra parte,
ndo podem os ftribunais deixar de ter em conta as circunstancias para
apreciar a responsabilidade dos contraentes.

Em principio o particular que pretenda exercer o direito de rescisdo deve
notificar judicialmente a Administragdo e aguardar o seu assentimento no
prazo legal ou contratual ou, faltando a indicagdo de prazo na lei ou no
contrato, no que foi fixado na notificagdo. Se a Administracao se recusar a
reconhecer o direito invocado, tera o particular de dirigir-se aos tribunais.
Quando o particular exerca fundadamente o seu direito de rescisdo, a
Administragcao é responsavel pelos danos resultantes dos fatos que, por sua
culpa, hajam originado a extingdo do contrato.

A rescisdo por via de regra ndo tem efeitos retroativos: os efeitos
produzidos pelo contrato até o momento da sua extingdo mantém-se e sédo
respeitados.

Nota-se a visdao do administrativista CAETANO que trata expressamente
da possibilidade clara de acesso aos tribunais, ainda que tratando como excecgao
para os casos em que o inadimplemento “seja flagrante e de molde a comprometer

gravemente a viabilidade de cumprimento pela outra parte”.

Os ensinamentos sdo acompanhados por MOREIRA NETTO (1992, p.
144) que, as vésperas da atual Lei de Licitacbes, de junho de 1993, aponta as
causas de rescisao do contrato como possibilidade de ambas as partes contratantes,
contudo, ao contrario da Administracdo que possui a faculdade de impor,

unilateralmente, a rescisdo administrativa, ao particular resta, tdo-somente, o acesso
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ao poder judiciario no escopo de ver seu direito, ao adimplemento da contratante,
preservado.

Denota-se que o posicionamento historico da doutrina atuava no sentido
da inaplicabilidade da excecdao do contrato n&o-cumprido nos contratos

administrativos.

Conforme abordado por grandes administrativistas, o instituto do direito
civil ndo possui eficacia no direito Administrativo, na protecdo ao particular,
destaque-se, ja que a Administracdo Publica possui, inequivocamente, tal
prerrogativa, inexistindo tal tutela em funcgao, principalmente, das “pedras de toque”
do direito administrativo: a supremacia do interesse publico sobre o particular e a

indisponibilidade do interesse publico.

Entretanto, a inaplicabilidade absoluta da exceptio non adimpleti
contractus, somada a casos de desmandos por partes de alguns membros da
Administracdo Publica que, crendo-se investidos de poderes absolutos,
inviabilizavam a execug¢ao de contratos culminou na exigéncia juridica e econdmica
de revisao do conceito que rumava a inexequibilidade dos contratos administrativos

e, consequentemente, compromentendo a gestao do Estado em si.

Diante deste quadro, a doutrina passou a rediscutir o posicionamento
rigido sobre o tema, especialmente nos ultimos vinte anos. O direito € uma ciéncia
social e, como tal, € de suma importancia que este se renove e se adéqlie as novas

necessidades e anseios da sociedade.

l.IIl.A EVOLUGAO HISTORICA DO CONCEITO: ASPECTOS DESTACADOS

Conforme se percebeu, durante muitos anos a excec¢ao do contrato nao-
cumprido foi rechagada pela doutrina administrativista. Esse € o ensinamento de
GASPARINI (2008, pp. 761-763), ao tracar a adocado pela inaplicabilidade do

principio disposto no artigo 476 do Cdédigo Civil nos contratos administrativos.
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O autor afirma que os particulares tinham de cumprir sua parte mesmo
que a Administracdo Publica estivesse em situagcdo de inadimpléncia, ndo era
possivel a submissao dos contratos administrativos ao instituto civilista em razdo do

principio da continuidade do servigo publico.

GASPARINI faz mengao ao Decreto Federal n°® 73.140/73 que decretava
a inoponibilidade a Administracdo da excecédo do contrato ndo cumprido, no escopo

que o particular interrompa, unilateralmente, a execugao de obra ou servigo.

No Brasil, com o advento da Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993, a
inoponibilidade da excecédo do contrato ndo cumprido foi mitigada pelo artigo 78,
inciso XV do referido dispositivo legal.

Estabelece o diploma legal que o particular possui direito a rescisao
contratual, nos casos em que a Administragao ficar inadimplente por periodo
superior a 90 dias contados da data do vencimento da fatura em aberto. Eis a

redacao que inovou a discussao sobre o tema:

Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

[...]

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

Sobre o referido dispositivo legal, MOTTA (2004, p. 531) explica as
razdes da mitigacdo da inoponibilidade pelo atual estatuto de licitacbes. Para o
autor, foi em razdo das injusticas cometidas, cumulada com o fato de que a
Administragdo também possuir obrigagdes contratuais e legais que a dantes rigida
inoponibilidade passou a ser atenuada e chegando a Lei n°® 8.666/93 na qual, em

alguns casos, o particular pode invocar a excegao.

Ensina o autor que dois sdo os casos de aplicagcdo do instituto: a
suspensdo do contrato, por ordem escrita, por prazo superior a 120 dias e o nao-
pagamento por prazo superior a 90 dias, salvo os casos de greve ou calamidade

publica, conforme disposto na Lei.
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Ha ainda a opinido do professor MOREIRA (2005, p. 295), para o qual a
idéia de que o particular ndo pode reclamar o inadimplemento da Administracéo,
utilizando-o como justificativa para suspender as atividades contratadas, leva a
andlise de que é injusta a transferéncia a outrem, pelo Poder Publico, das

consequéncias de sua falta de planejamento.

No que tange a auséncia de planejamento, comentada por MOREIRA, ha

que se destacar brevemente as causas e consequéncias dos atos administrativos.

Considerando os conceitos presentes no Direito Administrativo,
especialmente, no tema em questéo, os relativos aos atos administrativos, quanto a
sua discricionariedade ou vinculagao, nao paira qualquer duvida quanto a vinculagao

dos atos relacionados ao pagamento do particular.

A legislacdo em vigor observa, em diversos momentos, prazos e
condi¢gbes para o pagamento das parcelas devidas pela Administragao, vinculando,

por absoluto, os atos do agente publico.

Igualmente, a Lei de Licitagdes também possui exigéncia expressa quanto
a obrigatoriedade de previsdo orgamentaria prévia a contratagdo da obra ou servico,
€ o texto legal do artigo 7°, § 2°, Il da Lei 8.666/93:

Art. 7° As licitagbes para a execugdo de obras e para a prestacdo de
servicos obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a8 seguinte
sequéncia:

[...]

§ 2° As obras e os servigos somente poderao ser licitados quando:

[...]

lIl - houver previsdo de recursos orgamentarios que assegurem O
pagamento das obrigagbes decorrentes de obras ou servigos a serem
executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo com o respectivo
cronograma;

O legislador fez mencgao expressa a exigéncia de recursos orgcamentarios
prévios a licitacdo das obras e servigos, ou seja, em momento muito anterior a

assinatura do contrato ou ao pagamento.

Dessa forma, em considerando o dispositivo legal e o principio da
legalidade estrita que vincula o agente publico a execugado exclusivamente daquilo
que lhe é permitido em lei, denota-se que se trata de ato vinculado, ao qual o

administrador esta obrigado, sob pena de responder pelos atos praticados.
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O principio da legalidade aplicado a Administragdo Publica é abordado
por MARTORELL (2001, p. 24) que detalha a evolugao vivida no direito
administrativo da ortodoxia do Estado de Direito, onde o Poder Executivo detinha a
legitimidade préprio e poderes originarios, limitados pontualmente pela necessidade
de concordancia da assembléia para elaborar normas ou atos que cerceiem a
liberdade ou a propriedade dos cidadaos, até chegar a legalidade estrita ou
“vinculagdo negativa”, que estabelece que a Administragdo tem seu poder limitado

aquilo que lhe é permitido por lei.

Assim, é basilar o entendimento de JUSTEN FILHO (2008, p. 788) ao
explanar que o inadimplemento administrativo decorre, invariavelmente, da pratica
de ato ilegal em algum momento do processo antecedente ao cumprimento da

obrigacao por parte da Administragao Publica:

Tendo em vista o principio da legalidade, ndo seria cogitavel a
Administracdo deixar de saldar os encargos derivados de contrato
administrativo. Sob um certo angulo, essa conduto € mais agressiva ao
Estado de Direito do que a pratica de ilicito absoluto. A Administragdo
apenas pode realizar um contrato apés cumprir minuciosas formalidades
prévias. A Administracdo tem o dever de avaliar, previamente, a
necessidade de contratagdo, apurar a existéncia de recursos orgamentarios
e programar os desembolsos. Logo, a auséncia de recursos efetivos para o
pagamento € um contra-senso injustificavel. Pressupde, necessariamente, a
ofensa a Lei orcamentaria. O “inadimplemento” somente pode chegar a
ocorrer se, em algum momento, um agente administrativo tiver descumprido
a lei. Mais ainda, o descumprimento a lei ocorreu de modo consciente e
planejado, pois os agentes administrativos encontram-se em situacdo de
prever, com antecedéncia, o desenlace dos fatos.

Consequentemente, tendo em vista a reincidéncia de momentos nos
quais o particular se via obrigado ao buscar a protecao jurisdicional e, sobretudo, da
inseguranga juridica gerada pela inoponibilidade absoluta do instituto civilista,
consagrou-se evolugdo do entendimento juridico patrio para uma aplicagédo, ainda

que restrita, da excecéo do contrato ndo-cumprido nos contratos administrativos.
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Il. AEXCECAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO ATUAL

I.I.A LEI N° 8.666/93 E SUA ORIENTACAO SOBRE A EXCECAO

A atual legislacdo de licitagdes, a Lei n°8.666/93 trouxe novidade de
grande valia ao particular que busca o adimplemento da Administragao, nao tao raro
quanto se possa imaginar, eis o artigo 78, XIV e XV da Lei de Licitagdes e Contratos

Administrativos:

Art. 78. Constituem motivo para rescisao do contrato:

Xl - a supressao, por parte da Administracdo, de obras, servigos ou
compras, acarretando modificagdo do valor inicial do contrato além do limite
permitido no § 1° do art. 65 desta Lei;

XIV - a suspensdo de sua execugao, por ordem escrita da Administragao,
por prazo superior a 120 (cento e vinte) dias, salvo em caso de calamidade
publica, grave perturbagdo da ordem interna ou guerra, ou ainda por
repetidas suspensdes que totalizem o mesmo prazo, independentemente do
pagamento obrigatério de indenizagdes pelas sucessivas e contratualmente
imprevistas desmobilizacbes e mobilizagdes e outras previstas, assegurado
ao contratado, nesses casos, o direito de optar pela suspensdo do
cumprimento das obrigagdes assumidas até que seja normalizada a
situacao;

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

Trés s&o os dispositivos legais que buscam o auxilio ao contratado, os

incisos XllI, XIV e XV, possibilitando a rescisdo contratual por falta da Administracao.

O inciso Xlll, que trata da supressao, por parte da administragdo, de

parcela do contrato inicial faz referéncia ao artigo 65, §1° do mesmo diploma legal:
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Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condigbes
contratuais, os acréscimos ou supressGes que se fizerem nas obras,
servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial
atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de
equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por cento) para os seus
acréscimos.

O dispositivo legal supramencionado busca, além da protegdo ao
particular, que nao vera seu contrato dilapidado por desmandos do administrador, a
protecado ao erario, evitando que pequenos contratos se tornem grandes obras por
meio de aditamentos diversos, de acordo com a vantagem ao administrador e néo

ao interesse publico.

O inciso XIV, assim como outros dispositivos apresentados no decorrer da
evolucado histérica do instituto da excecao, traz a possibilidade de rescisao contratual
nos casos em que a Administracdo suspender a execugdo do contrato por prazo

superior a 120 dias.

Vale destacar que essa possibilidade é uma faculdade do particular que
nao esta vinculado a rescisdo contratual, podendo, se entender mais conveniente,

aguardar prazo superior ao apontado, até a continuidade na execugao do contrato.

Por fim, tem-se o inciso XV, tema central do trabalho em tela, que prevé a
possibilidade de rescisao contratual quando a Administracdo for inadimplente por

periodo superior a 90 (noventa) dias.

E neste dispositivo, fundamentalmente, que se foca este trabalho, motivo

pelo qual, passa-se a analise da discussao doutrinaria sobre o tema.

Do supramencionado inciso destacam-se duas possibilidades de atuagcao
do particular: a) rescisdo do contrato e; b) suspensdo do cumprimento de suas

obrigacdes até a normalizagao da situagéo.

Para o estudo das possibilidades é dever analisar o artigo 79 da Lei n°
8.666/93:
Art. 79. Arescisdo do contrato podera ser:

| - determinada por ato unilateral e escrito da Administracdo, nos casos
enumerados nos incisos | a Xl e XVII do artigo anterior;
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Il - amigavel, por acordo entre as partes, reduzida a termo no processo da
licitacdo, desde que haja conveniéncia para a Administragao;
Il - judicial, nos termos da legislagao;

Percebe-se, no texto legal a existéncia de trés hipoteses de rescisao do
contrato: a) unilateralmente, pela Administragéo; b) amigavel, por acordo entre as

partes e; c) judicial.

Em analise sistémica da legislagdo e considerando o artigo 79 como
sendo dispositivo de interpretacao restritiva, ndo cabendo rescisdes outras, seja por
analogia ou por qualquer outra ferramenta hermenéutica, a hipétese de rescisao
prevista no artigo 78, XV da Lei n° 8.666/93 deve obedecer as possibilidades
rescisorias, ou seja, somente por determinagao judicial seria possivel a rescisao

contratual no caso abordado.

Assim, dentre as possibilidades elencadas pelo inciso XV, entende-se
aplicavel, em via administrativa, somente a suspensao da execugdo dos servigos,
devendo o particular buscar judicialmente a rescisdo contratual, com o objetivo de

por fim a relacdo comercial inadimplida.

I1.1.A DOUTRINA MODERNA NA DISCUSSAO DO TEMA

Embora a legislagdo patria seja, inequivocamente, pacifica ao determinar
a possibilidade de rescisdo somente apds 90 dias de execucdo do contrato,
percebe-se a existéncia de diversos posicionamentos, seja pela discussao de pontos

diversos do mesmo assunto, seja pela divergéncia de entendimento.

AMARAL (2006, p. 224) ensina sobre a recorréncia nos atrasos

administrativos, opinando pela aplicacao da excecao:

Um outro tipo de problema é o decorrente do descumprimento, pela
contratante, de obrigacdo contratual. Pagar em atraso é o caso tipico. Se o
cronograma financeiro ndo é cumprido, o cronograma fisico deve ser
revisto. Aplica-se, neste ponto, a exceptio non adimpleti contractu (excegéo
do contrato n&do cumprido). Traduzindo: uma parte nao pode, se néao
cumpriu sua obrigagao, exigir da outra o cumprimento do que Ihe incumbe.
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JUSTEN FILHO (2008, p. 788) traz interessante posicionamento
discutindo a ilegalidade do ato administrativo inadimplente. Para o autor, tendo em
vista a necessidade de dotacdo orgcamentaria prévia, se ha o descumprimento
contratual pela Administracao, isso importa, necessariamente, na ocorréncia de ato

ilegal em alguma parte da execugao do contrato.

BOSELLI (2008, p. 162) ensina que, mesmo no pregao, modalidade mais
célere e dotada de menor formalismo legal: “nenhum contrato pode ser celebrado
sem a efetiva disponibilidade de recursos orgamentarios para pagamento dos

encargos dele decorrente, no exercicio financeiro em curso”.

O inadimplemento contratual, ato viciado, sob qualquer prisma doutrinario,
€ razao para a rescisao contratual, esse € o entendimento de MOTTA (2005) quanto
a interpretagcao dispositivo que esclarece as possibilidades de rescisao contratual,
inclusive fazendo alusao a necessidade de sobrestamento do contrato em caso de

paralisagdo, em conformidade com o § 5° do art. 79 da Lei 8.666/93.

MEIRELLES (2008, pp. 250-251), em obra atualizada por outros autores

desde seu falecimento, ensina sobre a resciséo judicial em trecho esclarecedor:

A rescisao judicial é a decretada pelo Poder Judiciario em agédo proposta
pela parte que tiver direito a extingdo do contrato. Essa rescisdo tanto pode
ser obtida pelo particular como pela Administragdo, sendo obrigatéria para
aquele e opcional para esta, que dispdes de poder para operar a rescisao
administrativa, por ato préprio. A lei admite cinco casos para o pedido de
rescisdo pelo contratado: a) supressao de obras, servigos ou compras, além
dos limites legais; b) suspensao da execugao do contrato, por ordem escrita
da Administragdo, por prazo superior a cento e vinte dias; c) atraso superior
a noventa dias dos pagamentos devidos pela Administracdo; d) a nao
liberacdo, por parte da Administracdo de &rea, local ou objeto para
execucao do contrato, nos prazos ajustados; e) ocorréncias de caso fortuito
ou de forga maior, regularmente comprovada (art. 78, XlIl a XVII).

A acgdo para rescindir o contrato € de rito ordinario e admite pedidos
cumulados de indenizagdo, retengdo, compensagcdo e demais efeitos
decorrentes das relagbes contratuais em discussédo, processando-se
sempre no juizo privativo da Administracdo interessada, que &
improrrogavel.

A agéo popular é também meio de rescisdo judicial indireta, posto que
cabivel para a invalidagdo de contrato firmado com a Administragao,
autarquia e empresa estatal ou subvencionada com dinheiros publicos,
desde que lesivo de seu patriménio, conforme dispdem a Constituicdo da
Republica (art. 5°, LXXIIl) e a Lei federal 4.717, de 29.6.65. De fato, essa
invalidacdo importa a extincdo do ajuste, com todos os consectarios da
anulagdo e da condenagao judicial, nos termos em que for acolhido o
pedido inicial do autor popular.

O mandado de seguranga podera ser impetrado adequadamente para
anulagao de ato ilegal ou abusivo da autoridade conduzindo obliquamente a
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cessagao dos efeitos do contrato, o que equivale a sua rescisao. Tal ocorre,
p. ex., quando um licitante preterido ilegalmente na habilitagdo ou no
julgamento obtém, por mandando de seguranca, a anulagdo do ato e,
conseqlentemente, a invalidagdo do contrato respectivo. Até mesmo a
formalizagao ilegal do contrato podera ferir direito liquido e certo da parte ou
de terceiros, autorizando a utilizagdo do mandamus para invalidade o ajuste
ilegitimo, que €, sem duvida, ato de autoridade passivel de correc¢ao judicial
pelo remédio herdico (CF, art. 5°, LXIX e LXX).

CUNHA JUNIOR (2006, p. 453) ainda que fazendo mengao a legislagéo
vigente, aponta que: “O administrado ndo pode fazer uso contra a Administragéo
Publica da clausula da exceg¢do do contrato ndo cumprido”, ressalva o autor que a
legislagao “autoriza o contratado a suspender a execugéo do contrato ou a solicitar a
Sua rescisdo, se ultrapassados 90 dias sem que a Administracdo Publica efetue os

pagamentos em atraso’.

No que tange a possibilidade de suspensdo do contrato ao invés da
rescisdao, JUSTEN FILHO (2008, p.789) é claro quanto a opgao do contratado, pode
o particular optar entre as consequéncias aplicaveis ao contrato inadimplido. O
doutrinador CRETELLA JUNIOR (2006, p. 383) também se manifesta nesse sentido.

MUKAI (2006, p. 189), em entendimento contrario, aplica o inciso V do
artigo 78 para justificar uma paralisacdo do contrato, anterior aos 90 dias. Dispbe o

texto legal:

Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:
V - a paralisagdo da obra, do servi¢co ou do fornecimento, sem justa causa e
prévia comunicacdo a Administragao;

Segundo o autor, o dispositivo indica que, se o particular possui justa
causa (sendo o inadimplemento contratual justa causa) estaria este autorizado a

realizar a paralisagado do contrato, mesmo antes dos 90 dias. Nas palavras do autor:

Dai ser correta a interpretagdo no sentido de que a invocagédo da exceptio
(pois se trata disso), pelo particular contratado, ndo esta condicionada a
decorréncia dos noventa dias, que vale apenas para a hipotese de resciséo
contratual.

E, se se trata da aplicagdo da clausula exceptio non adimpleti contractus, ha
que se aplica-la no seu significado conceitual e legal: "no contrato bilateral,
o inadimplente ndo pode compelir o outro contraente a realizar a prestagao
que lhe incumbe" (art. 476 do CC). Ai ndo ha prazo algum: a paralisagao da
prestagcido contratual € imediata em face do outro contraente inadimplente,
apos os 30 (trinta) dias para o pagamento.
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Contudo, acredita-se que tal entendimento ndo merece prosperar.
InuUmeros sao os principios que rechacam a interpretacdo realizada por Toshio
Mukai.

A uma o principio hermenéutico da inexisténcia de letra morta na lei, que
seria ferido caso o legislador tivesse inserido duas possibilidades de suspensao do
contrato, uma com 90 dias e outra a qualquer tempo, a hipétese nao tem sentido.

A duas em funcdo da protecdo mais elevada que, como visto, deve ser
fornecida aos contratos administrativos que tem de preservar o bem da coletividade,
em conformidade com o principio da supremacia do interesse publico sobre o

interesse privado.

A trés, ha que se analisar a mens legislatori que, sem sombra de duvida
buscava, com a inser¢cado do inciso XV do art. 78 da Lei, mitigar a aplicagdo da
exceptio non adimpleti contractus nos contratos administrativos visto que, embora
deva ser preservado o interesse publico, o particular também nao pode restar
totalmente desamparado e tendo seus direitos fundamentais destituidos, em

concordancia, novamente, com os ensinamentos de GORDILLO (1975, p. XIlI-18).

Traz-se, também, o entendimento de CITADINI (1999, p. 465) sobre o art.
78, XV da Lei de Licitagdes:

A Administracado deve cumprir fielmente suas obrigagdes pactuadas, sendo
a mais importante a do pagamento correto dos servicos ou obras
executadas, bem como dos bens entregues. O atraso imotivado, por prazo
superior a 90 (noventa) dias, salvo em caso de calamidade ou guerra,
podera possibilitar ao contratado rescindir o pactuado, ficando-lhe,
igualmente, assegurada a possibilidade de suspender temporariamente a
avenga, até que haja regularizagdo dos pagamentos, os quais sempre
deverdo ser efetuados nos moldes da lei, isto ¢é, atualizados
monetariamente. O respeito a ordem cronolégica dos pagamentos deve
merecer especial atencdo da Administracdo, pois seu descumprimento
podera também vir a ser invocado por contratados, utilizando-se do disposto
no artigo em comento.

Assim, diante do estudo do entendimento doutrinario sobre o tema,

passa-se a analise do posicionamento dos tribunais no debate em tela.
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(111 A VISAO DOS TRIBUNAIS PATRIOS SOBRE O TEMA

Em se tratando de estudo relacionado a uma area técnica do direito,
voltado a aplicacdo de casos praticos, mister destacar o posicionamento das

principais Cortes do pais.

Dentre a jurisprudéncia pesquisada, minimas foram as divergéncias
consistentes, tendo os julgados acompanhado a determinagao legal, sem grandes
discussées sobre o tema. E a letra fria da lei, na combinagéo dos artigos 78 e 79, da
Lei n° 8.666/93, que estabelece a possibilidade de suspensao administrativa ou

rescisao judicial no caso de inadimplemento por prazo superior a 90 dias.

De inicio traz-se a baila o posicionamento do Superior Tribunal de Justica
que ja tem como pacifica a decisdo que concede o direito ao particular de rescindir o

contrato administrativo inadimplido:

4. Com o advento da Lei 8.666/93, ndo tem mais sentido a discusséo
doutrinaria sobre o cabimento ou ndo da inoponibilidade da exceptio non
adimpleti contractus contra a Administragdo, ante o teor do art. 78, XV, do
referido diploma legal. Por isso, despicienda a analise da questdo sob o
prisma do principio da continuidade do servigo publico.

5. Se a Administragédo Publica deixou de efetuar os pagamentos devidos por
mais de 90 (noventa) dias, pode o contratado, licitamente, suspender a
execucao do contrato, sendo desnecessaria, nessa hipbtese, a tutela
jurisdicional porque o art. 78, XV, da Lei 8.666/93 |Ihe garante tal direito.
(BRASIL, Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial 910802/RJ de 03
jun. 2008.)

Ressalta-se, no mencionado julgado, a afirmacdo de que sequer teria
sentido a discussédo doutrinaria sobre o cabimento ou ndo da inoponibilidade da
excecao. Para os ministros do Superior Tribunal de Justica, tem-se, na hipétese do
inciso XV, garantia liquida e certa do direito a suspensao, sendo desnecessaria a

tutela jurisdicional.

Em decisao interessante pelo seu efeito transverso do julgado, decide o
Tribunal que é mitigada a aplicagdo da exceg¢ao nos contratos administrativos, sendo

impossivel sua imposicdo em momento anterior aos noventa dias:

ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL — CORREGAO MONETARIA -
LEI N. 8.030/90 — QUESTOES CONSTITUCIONAIS TRADUZIDAS NA
DISCUSSAO SOBRE ATO JURIDICO PERFEITO E RETROAGAO
MAXIMA OU MINIMA DA LEI NAO PODEM SER DIRIMIDAS EM
RECURSO ESPECIAL POR ESTAREM AFETAS AO STF — LICITACAO -
CONTRATO - MODERACAO DA EXCECAO DO CONTRATO NAO
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CUMPRIDO — POSSIBILIDADE — ART. 78, XV, DA LEI DE LICITACOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.

1. Questbes afetas ao ato juridico perfeito traduzem matéria constitucional,
impossivel de serem visitadas em sede de recurso especial. Precedentes.

2. Como reconhecido na doutrina e na jurisprudéncia, a regra de nao-
aplicagao da exceptio non adimpleti contractus nao é absoluta, permitindo o
art. 78, XV, da Lei n. 8.666/93 sua aplicagdo moderada apds atraso de
pagamento superior a 90 dias. Agravo regimental improvido. (BRASIL,
Superior Tribunal de Justica, Agravo Regimental em Recurso Especial
326871/PR de 07 fev. 2008.)

Quando a discussdo é trazida aos desembargadores dos Tribunais
Regionais Federais, tampouco ha divergéncia nos posicionamentos encontrados.

O Tribunal Regional Federal da 012 Regido se posiciona no sentido de
que € cabivel a oposicdo mitigada da exceptio non adimpleti contractus nos

contratos administrativos, respeitado o prazo legal.

PROCESSO CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CAUTELAR.
PRESSUPOSTOS. CONFIGURACAO. DESCUMPRIMENTO DE
CONTRATO PELA ADMINISTRACAO. FALTA DE PAGAMENTO. ONUS
INSUPORTAVEL. MITIGACAO A CLAUSULA DA "EXCEPTIO NON
ADIMPLETICONTRACTUS". 1 - A doutrina e jurisprudéncia tém mitigado o
alcance da clausula de "excegao ao contrato ndo cumprido", posto que nao
pode o contratado suportar indefinidamente, o 6nus pela falta de pagamento
a servigo prestado, nisso residindo o "fumus boni iuris". 2 - O prejuizo
decorrente do inadimplemento contratual, pela Administragcéo, autoriza, por
si s6, o reconhecimento do "periculum in mora". 3 - Presentes os
presssupostos viabilizadores da cautelar, ndo merece reparo a sentenca
assecuratoria da suspensdo da execugdo dos servigos, enquanto nao
enfrentado o mérito da questao. 4 - Improvimento da remessa de oficio e da
apelacéo. Sentenca confirmada. (BRASIL. Tribunal Regional Federal da 012
Regido. Apelacao Civel 9401114633 de 29 mar. 1999)

Imprescindivel destacar o conceito de 6nus insustentavel ao particular
gerado pela inoponibilidade da exceg¢ao, sem que haja a verificacdo de servigos

essenciais:

CONTRATO ADMINISTRATIVO - EXCEPTIO NON ADIMPLETI
CONTRACTUS - FATO DA ADMINISTRAGCAO. 1 - O rigor da
inoponibilidade da exceptio non adimpleti contractus, fundada no principio
da continuidade dos servigos publicos, ja vinha sofrendo mitigagdo, nos
casos em que a inadimpléncia da Administracdo Publica cria para o
contratado um encargo extraordinario e insuportavel, sem se identificar com
a prestagdo de servigos essenciais; hipétese a que subsume o presente
caso, onde o atraso dos pagamentos se converteu num verdadeiro
financiamento, ndo previsto no objeto do contrato. 2 - A prerrogativa de
optar pela suspensdo do cumprimento de suas obrigagcdes ou postular a
rescisdo da avenca restou consagrada, em favor do contratado, no art. 78,
XV, da Lei n® 8.666/93. 3 - O particular deve ser ressarcido das despesas
efetuadas na realizagdo do contrato caso ndo tenha concorrido para a
rescisdo. 4 — Recurso da Unido Federal e remessa necessaria desprovidos.
5 — Apelagédo da parte ré provida. (BRASIL. Tribunal Regional Federal da
02?2 Regido. Apelacao Civel 331361 de 10 jun. 2005)
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Merece destaque a determinagdo de ressarcimento ao particular das
despesas efetuadas na realizacdo do contrato rescindido por culpa exclusiva da
Administragdo, consoante a determinacéo legal. Mostra-se clara a possibilidade e,
sobretudo, o dever do Estado indenizar aquele que foi prejudicado por suas falhas
devendo, internamente, apurar a responsabilidade pelo prejuizo causado e,

eventualmente, punindo os agentes responsaveis.

Em passeio pelas tribunas estaduais de maior relevancia juridica no pais

nota-se a perpetuagao da certeza juridica.

E a jurisprudéncia assentada no Tribunal de Justica do Estado de Santa
Catarina que mostra aplicavel a rescisao pelo atraso superior a noventa dias, sendo
devidos os pagamentos de saldo pendente e a devolugdo de caugdes, retengoes,

materiais e demais custos:

APELACAO CIVEL. PROCESSUAL CIVIL. CERCEAMENTO DE DEFESA
INOCORRENTE. PROVA PERICIAL. AUSENCIA DE ESPECIFICACAO NA
CONTESTACAO. ART. 300 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL
DESATENDIDO. SANEADOR IRRECORRIDO QUE DEFERIU APENAS A
PROVA TESTEMUNHAL, DEPOIS REALIZADA. ALEGACOES FINAIS
NAO APRESENTADAS, A DESPEITO DA REGULAR INTIMACAO.
PRECLUSAO A INVIABILIZAR A REABERTURA DA INSTRUCAO, COMO
RECLAMADO EM RAZOES DE RECURSO. ADMINISTRATIVO.
CONTRATO DE EMPREITADA. SUSPENSAO DE SUA EXECUCAO, POR
ORDEM ESCRITA DA ADMINISTRACAO, POR PRAZO SUPERIOR A 120
(CENTO E VINTE) DIAS. ATRASO SUPERIOR A 90 (NOVENTA DIAS)
NOS PAGAMENTOS DEVIDOS. RESCISAO INDIRETA. ART. 78, INCISOS
XIV E XV, DA LEI N. 8.666, DE 21.6.1993. INDENIZACAO DEVIDA.
PAGAMENTODO SALDO PENDENTE, MAIS DEVOLUCAO DE CAUCOES
E RETENCOES, MATERIAIS EMPREGADOS E CUSTOS DE
MOBILIZACAO E DESMOBILIZACAO. APURACAO EXATA EM
LIQUIDACAO DE SENTENCA. RECURSO VOLUNTARIO DESPROVIDO.
SENTENCA CONFIRMADA EM SEDE DE REEXAME NECESSARIO.

[...]

Por essas circunstancias todas, aplicaveis os incs. XIV e XV do art. 78 da
Lei 8.666/93, que autorizam a extingao do contrato administrativo a pedido
do particular. (SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Apelacdo Civel
2005.008035-7 da Capital. Juiz Relator Janio Machado. 08 jan. 2009.)

Ainda que negando a necessaria indenizagdo no caso destacado, o

Tribunal emplaca a clara interpretacao legal.

Segue o Tribunal gaucho, ao determinar, inclusive, em sede de agravo de
instrumento, com concessao de tutela antecipada, a possibilidade de rescisdo nos
termos do artigo 78, XV, suspendendo a exigibilidade da multa aplicada pela

Administragao:
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Agravo de instrumento. Direito publico ndo especificado. Contrato
administrativo. Rescis&do por inadimplemento. Inteligéncia do art. 78, xv, da
lei 8.666/93. Presentes os requisitos para a concessao da tutela antecipada.
Suspensao da exigibilidade da multa imposta até julgamento do mérito da
acgao. Agravo provido. (RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justiga. Agravo
de Instrumento 70028084531 de 15 abr. 2009)

Também assim o decidiu a mesma Corte ao rechagar os argumentos
levantados pela Administragdo que, buscando eximir-se do pagamento das parcelas

devidas, alega a suspensao dos servigos pela parte contratada.

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul ndo acatou o argumento
estatal, determinando o pagamento e fazendo mencao a faculdade do particular de
suspender a execucao do contrato, sendo, para tanto, desnecessaria a tutela

jurisdicional.

Apelagéo. Direito administrativo. Acdo de cobranca. PRESTACAO DE
SERVICO.

Acao de cobranca ajuizada contra o Municipio. Cabe ao devedor o 6nus da
prova de que ja pagou, e ao credor provar o fato constitutivo do crédito.
Havendo reconhecimento da divida, por parte da administragdo, procede o
pedido de cobranga.

Ainda, se a administracdo deixou de efetuar os pagamentos devidos por
mais de 90 dias, pode o contratado suspender a execug¢do do contrato,
sendo desnecessaria a tutela jurisdicional, porque o art. 78, XV, da Lei n°
8.666/93, lhe garante tal direito.

Recurso desprovido. (RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica. Apelagao
Civel 70029186186 de 15 abr. 2009)

Posicionamento este seguido pelo poder judiciario paranaense, que,
mesmo fazendo a ressalva legal aos casos de perturbacado da ordem interna, guerra,
ou calamidade publica, determina o direito do contratado optar pela suspensao dos
servicos em execugao até que seja normalizada a situagcdo referente aos

pagamentos.

APELACAO CIVEL E REEXAME NECESSARIO N.° 345.734-9 DA 5.2
VARA CIVEL DA COMARCA DE LONDRINA.

CONTRATO ADMINISTRATIVO. PAVIMENTACAO ASFALTICA.
INADIMPLEMENTO PELA ADMINISTRACAO PUBLICA DAS PARCELAS
DO PRECO. POSSIBILIDADE, NESSE CASO, DE A CONTRATADA
INVOCAR A "EXCEPTIO NON ADIMPLETI CONTRACTUS".

De acordo com o art. 78, inc. XV, da Lei n.° 8.666/93, o atraso superior a 90
(noventa) dias dos pagamentos devidos pela Administragdo Publica
decorrentes de obras, servigos ou fornecimento, ou parcelas destes, ja
recebidos ou executados, salvo em caso de calamidade publica, grave
perturbagdo da ordem interna ou guerra, assegura ao contratado o direito
de optar pela suspensédo do cumprimento de suas obrigagbes até que seja
normalizada a situagdo. (PARANA. Tribunal de Justica. Apelagdo Civel
345.734-9. 10 abr. 2007.)
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Merece citacdo o julgado do Tribunal de Justica do Mato Grosso que
obsta a tentativa da Administracdo de rescindir, administrativa e unilateralmente,

contrato inadimplido por um ano.

E feliz a decisdo ao impedir que o particular se veja desamparado,
trazendo para si a responsabilidade pela determinacdo de que a entidade estatal
cumpra com suas obrigacdes, pagando as parcelas devidas e ressarcindo o

administrado pelos danos causados.

RECURSO DE APELACAO CIVEL - ACAO DE RESCISAO CONTRATUAL
C/C PERDAS E DANOS - DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO
CONTRATUAL DE PAGAMENTO MENSAL PELO SERVICO DE
VIGILANCIA PRESTADO A APELADA -INADIMPLEMENTO CONTRATUAL
CONFIGURADO - SUSPENSAO DA PRESTACAO DO SERVICO
AUTORIZADO PELA LEI - DECLARACAO DE RESCISAO UNILATERAL E
ADMINISTRATIVAMENTE DA PARTE INADIMPLENTE E INEFICAZ,
PODENDO, PERFEITAMENTE, O JUDICIARIO APRECIAR A QUESTAO
SUSCITADA PELA PARTE PREJUDICADA - A PARTE INADIMPLENTE E
O CONTRATANTE MOROSO SUJEITAM-SE AO DEVER DE REPARAR
AS PERDAS E DANOS SOFRIDAS PELO CREDOR - SENTENCA
RECORRIDA EQUIVOCADA, MERECENDO REFORMA - RECURSO
CONHECIDO E PROVIDO. A parte contratante que deixa de cumprir a sua
obrigacdo contratual de pagamento mensal pela prestacdo de servigo de
vigilancia que lhe era prestado, por 01 (um) ano, ndo pode, eficazmente,
declarar, unilateralmente e administrativamente, rescindido o contrato de
prestagcdo de servigcos legalmente estabelecido entre os contratantes, a
despeito da suspensao dos servigos, uma vez que autorizado pelo art. 78,
XV, da Lei n°. 8.666/93 e pelo art. 1.092, do Cddigo Civil. Em sendo a
rescisdo contratual baseada em condicdo resolutiva implicita, a
desconstituicdo da relacdo juridica somente se efetiva através de decisao
judicial. Restou cabalmente comprovado o inadimplemento contratual
culposo da apelada, impondo-se in casu o provimento do recurso, com a
consequiente reforma da r. sentenga recorrida, a fim de se decretar a
rescisdo contratual com o acolhimento do pedido de indenizagao por perdas
e danos e demais sangdes, nos termos do dispositivo. (MATO GROSSO.
Tribunal de Justiga. Apelagao Civel 23690. 06 jun. 2000)

De outra sorte, € dever destacar deciséo do Tribunal de Justica do Mato
Grosso do Sul que afasta o dever de indenizagdo e ao pagamento de multa pela

Administragao inadimplente.

Embora entenda cabivel a rescisdo contratual, entenderam, neste caso,
os desembargadores da segdao que nao seria caso de indenizacdo haja vista a

impossibilidade de rescisao unilateral pelo particular.

APELACAO CIVEL - ACAO DE COBRANCA - CONTRATO
ADMINISTRATIVO - RESCISAO UNILATERAL PELO CONTRATADO -
DESCABIMENTO - INDENIZACAO INDEVIDA - RECURSO IMPROVIDO. O
art. 78, XV, da Lei 8.666/93 (Lei das Licitagdes) prescreve que o contrato
administrativo podera ser rescindido pelo contratado em caso de
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inadimplemento por mais de noventa dias (90) por parte da Administragédo
Contratante. Contudo, ha que se ter em mente que a citada rescisao
contratual ndo podera ser feita unilateralmente pelo contratado, visto que
este ndo dispbe de tal prerrogativa, ao contrario, somente é licito a
administragdo publica promover a rescisdo unilateral do contrato
administrativo nos estritos casos previstos pela lei acima numerada e, por
via de consequiéncia, ndao se fala em multa contratual e em dever de
indenizar. (MATO GROSSO DO SUL. Tribunal de Justiga. Apelacdo Civel
2005.015599-1. 12 dez. 2005)

Nao é razoavel a decisdao apontada, em especial no que tange a
faculdade do administrado para a suspensao contratual. Outrossim, adota-se o
posicionamento de que, deflagrado o processo judicial, ndo haveria, salvo melhor
juizo e maior conhecimento dos fatos, empecilho a declaragao incidental da rescisao

do contrato que se encontrava suspenso.

Este é o posicionamento encontrado no Distrito Federal, que afasta a
aplicagdo de penalidade de multa, facultando ao particular a suspensao

administrativa dos servigos prestados, ou a rescisdo judicial do contrato:

CONTRATO ADMINISTRATIVO. IMPOSICAO DE MULTA PELO ATRASO
NA ENTREGA DA OBRA. NULIDADE DO PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO QUE A ANTECEDEU. EXCECAO DO CONTRATO NAO
CUMPRIDO NO AMBITO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO. PREVISAO
LEGAL.

| — A imposicao de multa por parte da Administragéo, em razdo do atraso na
entrega da obra, ndo precedeu procedimento administrativo com
observancia aos principios do contraditério e da ampla defesa, de modo que
€ nulo o ato administrativo que a imp0ds.

Il — A paralisacédo da obra, em razdo do atraso no pagamento pela
Administracdo por mais de 90 (noventa) dias e, ainda, por n&o se tratar de
servico de necessaria continuidade, aplica-se o disposto no art. 78, XV da
Lei n.° 8.666/93, sendo faculdade da contratada optar pela paralisagao dos
servigos contratados ou pela rescisdo judicial do contrato administrativo.

Il — Apelagao e remessa oficial improvidas. (DISTRITO FEDERAL. Tribunal
de Justica. Apelagao Civel 2002011004132-3. 22 mar. 2004.

Assim, entende-se que ndo paira duvida quanto a aplicabilidade da
excegao nos contratos administrativos, visando suspender a execugdo das
obrigacdes até o adimplemento, podendo o particular, com a protecdo judicial,

buscar a rescisdo do contrato ndo-cumprido.

Passa-se, assim, as consideracdes sobre os efeitos praticos da aplicacao

mitigada da excegao.
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IIl. A EXCECAO E SUAS REPERCUSSOES SOCIO-ECONOMICAS

ILLAS ALTERAGCOES CONTRATUAIS NECESSARIAS PARA A
EXEQUIBILIDADE DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Um dos problemas mais comumente percebidos dentre os particulares
que buscam contratacbes com o Poder Publico é a inexequibilidade dos contratos
administrativos, quando, o particular, no animo de angariar servico extra a sua
empresa, especialmente na modalidade pregdo, reduz custos em demasia,
comparando o servigo publico como se esse estivesse contratando com a iniciativa

privada, em uma relagao civil comum.

Mais do que buscar alcangar novo contrato, o particular deve se
preocupar com a exequibilidade das obrigacbes que esta vindo a assumir, deve ter
em mente que uma relagdo contratual com a Administragdo Publica é dotada de
caracteristicas, algumas abordadas neste trabalho, de distingdo diametral do

trabalho com a iniciativa privada.

E necessario que, antes de firmar o contrato, sejam observadas as
condicbes que acarretariam o inadimplemento da Administracdo, formas de
pagamento, valores praticados, prazos estipulados e multas ao particular pelo

descumprimento de suas obrigagoes.

Toda essa estrutura, obviamente, faz com que o valor praticado pelos
particulares a Administragdo seja maior que o valor de mercado, trazendo

inquestionavel prejuizo aos cofres publicos.



38

O autor catarinense NIEBUHR (2008, pp. 502-503) aborda, com relevante
clareza, a frequente inadimpléncia da administragdo e suas consequéncias nocivas
a eficiéncia do Estado. Apresenta o resultado ao problema:

Portanto, para evitar a corrupgdo e a ineficiéncia administrativa, é de
fundamental importancia que os contratados disponham de instrumentos
juridicos habeis a garantir efetivamente o adimplemento da Administragao
Pudblica. A falta de tais instrumentos ou o0 pouco uso de que se tem feito dos
timidos instrumentos atualmente existentes incute na Administragdo Publica
sensacao de onipoténcia: pagara os contratados quando quiser e se quiser.
Ela acredita que ndo ha nada que possa obriga-la a realizar os pagamentos.

Sem embargo, volta-se a insistir que, depois dos contratados, a grande
prejudicada com tal estado de coisas é a propria Administragdo.

De forma nao tdo pessimista e com um viés mais esperancoso, MOTTA
(2001, p. 24) espera maior adimplemento por parte da Administragdo, com a criagao
da Lei de Responsabilidade Fiscal, acreditando que a formalizagdo do Anexo
referente as metas fiscais, contribuiria ao melhor dimensionamento dos pagamentos

dos contratos administrativos.

Infelizmente, esse nao foi o resultado percebido na pratica dos contratos
administrativos. As vésperas da Lei de Responsabilidade Fiscal completar dez anos,
0 que se percebeu foram mudangas muito ténues, ou, na grande maioria dos casos,

nao se viu mudanga alguma.

O que resta, ao particular, € a perspectiva da execugao do contrato pela
via judicial, ficando refém da morosidade do sistema judiciario nacional e, muitas
vezes, do protecionismo da Administracdo Publica que se assevera na

jurisprudéncia.

Sobre a execucdo da Administragdo Publica, o espanhol ENTERIA (1981,
p. 597) defende o controle do judiciario sobre o Estado, cabendo a este possuir
fundos destacaveis para o cumprimento das decisdes judiciais, incluindo os bancos
que lastreiam a economia nacional: “Quiere ello decir que los mandamientos de
ejecucion deberan dirigirse sobre la tesoreria liquida de los entes publicos,
incluyendo, como observamos en el lugar citado del capitulo precedente, sobre el

Banco de Esparia y demas Bancos [...]”

MEIRELLES (2006, p. 260), atualizado por outros autores, chega a

contraditar sumula do Tribunal de Contas da Unido, no escopo de buscar
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ferramentas que tenham um minimo de poder coercitivo sobre o Estado para
impulsiona-lo ao adimplemento contratual. Assim defende a aplicagdo de multa a

Administracao:

A multa contratual é a responsabilidade civil mais comum nos ajustes com a
Administracdo, visando a assegurar a fiel execugdo do contrato por ambas
as partes. Injuridico, portanto, € o entendimento do Tribunal de Contas da
Unido no sentido de que 'E inadmissivel, em principio, a inclusdo nos
contratos administrativos, de clausula que preveja, para o Poder publico,
multa ou indenizagdo em caso de rescisdo' (Sumula 205). Tal afirmacéo, se
fosse juridicamente valida, criaria um privilégio de impunidade da
Administragcdo para o descumprimento de suas obriga¢des contratuais. Ora,
se a proépria Constituicdo da Republica impbe ao Estado o dever de reparar
toda e qualquer leséo injusta causada ao cidadéo (art. 37, § 6°), ndo vemos
como possa a Administragdo eximir-se das indenizagbes devidas ao
particular pelo descumprimento culposo do contrato. A Lei 8.666, de 1993,
com a redacao que lhe deu a Lei 8.883, de 1994, estabelece que quando a
rescisdo ocorrer com base nos incisos Xll a XVII do art. 78, sem culpa do
contratado, este sera ressarcido dos prejuizos regularmente comprovados
que houver sofrido, com direito, ainda, a devolugdo da garantia;
pagamentos devidos pela execugcdo do contrato até a data da resciséo;
pagamento do custo da desmobilizagéo (art. 79, § 2°, | a lll).

De fato, o que deve ser feito, € buscar a responsabilizagao do agente que
causou o inadimplemento contratual, como ja visto, de forma ilegal, ja que os atos
administrativos relacionados ao contrato seguem ordem cronoldgica, coerente e séo
absolutamente vinculados, ndo cabendo, sequer, a discussao sobre possivel
discricionariedade nos atos, especialmente, naqueles pertinentes ao cumprimento

das obrigacdes contratuais.

Sobre a responsabilidade dos administradores sobre atos cometidos,
interessante o posicionamento de PRESTHUS (1975, pp. 412-413) que defende a
responsabilizacdo destes, independentemente da discricionariedade dos atos

praticados.

Assim, buscam-se ferramentas que possibilitem a protecdo ao particular
do inadimplemento da Administracao, visando reduzir os custos dos particulares e,

consequentemente, os custos do Estado, melhorando a eficiéncia administrativa.
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(11, OS EFEITOS DA APLICACAO DA EXCEGAO PARA O INTERESSE
PUBLICO

E imprescindivel a analise dos efeitos da excegdo ao interesse publico, de
quais formas a aplicagdo, ou a nao-aplicagdo, podem afetar, influir, prejudicar ou

colaborar com o bom desenvolvimento da atividade administrativa.

Conforme foi discutido ao longo deste trabalho, durante o
desenvolvimento histérico-juridico do conceito na esfera administrativa, chegou-se
ao patamar atual, no qual, somente apds a decorréncia do prazo de 90 dias que o

particular pode invocar a rescisdo ou a suspensao do contrato.

A Administracdo possui, para o adimplemento de suas obrigacdes, atos
vinculados, como a ordem cronoldgica dos pagamentos, estabelecida pelo artigo 5°

da Lei de Licitagbes:

Art. 5° Todos os valores, pregos e custos utilizados nas licitagbes terao
como expressdo monetaria a moeda corrente nacional, ressalvado o
disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada unidade da Administragéo, no
pagamento das obrigagdes relativas ao fornecimento de bens, locagoes,
realizagdo de obras e prestacdo de servigos, obedecer, para cada fonte
diferenciada de recursos, a estrita ordem cronolégica das datas de suas
exigibilidades, salvo quando presentes relevantes razdes de interesse
publico e mediante prévia justificativa da autoridade competente,
devidamente publicada.

PEREIRA JUNIOR (2007, p. 96) leciona que por relevantes razdes o
legislador quis retirar a autonomia da Administragdo, ndo podendo mais o Estado se
valer meramente de justificativa prévia e publicada, como a legislagdo anterior. E
imperioso ao Estado, agora, que cumpra a ordem cronoldgica, salvo razao relevante,
excluidas, portanto, as razbes corriqueiras, equivalentes a alea administrativa

ordinaria.

Nesse norte, € direito do contratante, além da ordem cronolégica dos
pagamentos, a atualizagdo monetaria dos pagamentos em atraso. Neste sentido,
vem a licdo de MELLO (2003, p. 583)

Uma vez que o atraso de pagamentos é uma violagédo contratual, ndo basta
a corre¢cao monetaria para o ressarcimento do credor. Este faz jus, ainda, a
indenizagdo de quaisquer prejuizos que haja sofrido em decorréncia do
pagamento a destempo (embora corrigido), a comegar por juros de mora ou
eventualmente compensatorios, bem como por despesas que haja sido
obrigado a fazer para dar continuidade ao contrato durante o periodo em
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que teve de prover ao necessario para cumprir suas prestacbes mesmo
sem o recebimento dos valores que, se lhe tivessem sido pagos, serviriam
para acoberta-las. E o caso de empréstimos que haja contraido para tal fim.
E obvio, todavia, que s6 estd sendo feita referéncia a empréstimos
destinados a suportar as prestacbes que o contratado estava obrigado a
efetuar, seja por motivos de seguranga da obra, seja porque compreendidas
dentro do periodo em que ainda nao tinha o direito de interromper suas
prestacdes, nos termos do art. 78, XV, da lei, atinente a chamada exceptio
non adimpleti contractus.

Nesta esteira segue a doutrina nacional, como CARVALHO FILHO (2008,
p. 190), que, defendendo a aplicabilidade de perdas e danos nos contratos
administrativos, pontua: “A disciplina alcanca todos os contratos, inclusive o0s
contratos administrativos, eis que inexiste previsGo a respeito de qualquer

prerrogativa especial relativa aos efeitos da inadimpléncia contratual”.

A Constituicdo do Estado de Santa Catarina, em seu artigo 117 prevé nao
somente o dever de atualizacgdo monetaria dos valores inadimplidos, mas,
protegendo ainda mais o particular, determina que a atualizagdo seguira os mesmos
critérios que o débito tributario:

Art. 117. As dividas dos 6rgaos e entidades da administragdo publica serao,
independentemente de sua natureza, quando inadimplidas, monetariamente
atualizadas, a partir do dia de seu vencimento e até o de sua liquidagao,

segundo os mesmos critérios adotados para a atualizagdo de obrigagdes
tributarias.

E indiscutivel que o inadimplemento contratual traz conseqiiéncias
danosas ao Estado, ha elevacado dos custos, pela atualizagdo monetaria, discussao
sobre a incidéncia de multa, indenizacdo por perdas e danos ao contratado,
chegando até a incidéncia de honorarios sucumbenciais, em casos que a discussao

chegar ao judiciario.

Logo, percebe-se que, a aplicabilidade ou ndo da exceptio non adimpleti
contractus nao acarreta prejuizos, por si s6, ao interesse publico, ressalvados, por
Obvio, os casos de servicos publicos indispensaveis, como a coleta de lixo,

fornecimento de medicamentos, sistema de transporte, dentre outros.

A discussdo sobre o caso urge por tomar dimensdes mais amplas. E
inquestionavel a aplicacdo da excecdo, nao podendo o particular ser punido pela
falta de organizagdo da Administragdo Publica, contudo, é, também, necessario que

a coletividade nado seja responsabilizada por esse imbroglio.
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Busca-se, assim, ndo a discussdo da ampliagdo do prazo fixado pelo
legislador para que seja legal a suspensao dos servigos, mas sim, atingir a base da
problematica que € o motivo que leva ao inadimplemento do contrato e como isto

pode ser combatido.

Quais sado os problemas gerados pelo inadimplemento contratual? Por
que ele ocorre? Quem deve ser responsabilizado em situagdes como essas? Como
tornar mais eficaz a responsabilidade dos servidores que agiram prejudicando o
particular e, principalmente, o Estado? Esses sdo os questionamentos que se deve
ter em mente, na busca pela melhoria dos indices de inadimpléncia hoje
presenciados.

Convém trazer a baila os ensinamentos de FIORINI (1976, p. 609), que
relaciona a aplicabilidade do instituto da exce¢ao do contrato nao cumprido, com o

principio da boa-fé contratual:

A nova redacdo dos artigos 1198, 1201 e 1204 do nosso Cddigo Civil
recepciona com recebe com relavante destaque este principio do
contratualismo da ciéncia do direito e, portanto, deve projetar-se aos
contratos Administrativos. O principio de que os contratos devem ser
cumpridos ndo necessita de uma doutrina para sua justificacdo e 0 mesmo
se passa com o principio da boa fé, que jamais deve ser mitigada. Fazer
doutrina da boa fé contratual é falar de conduta social. Sera imoralidade
sustentar que o principio da boa fé que rege a excecdo non adimpleti
contractus nao pode aplicar-se ao contrato administrativo. O regime do
contratualismo significa o oposto, pois é convénio de respeito reciproco.
Esta excecado, que consagra um principio de razodavel justica — sustentado
pelo principio da boa fé — é tdo justa e absoluta que declina excepcional e
muito restritivamente diante da presenga da forga maior, que ¢é
manifestacdo fundada em outra causa. O contratualismo administrativo nao
se rege pelos principios de carga publica — que é negacéo do contrato — e a
excegé3o do descumprimento nasce na entranha de todo convénio (tradugao
nossa)

*La nueva redaccion de los articulos 1198, 1201 y 1204 de nuestro Codigo Civil receptan
con marcado acento este principio del contractualismo de la ciencia del derecho y que po lo tanto
debe proyectarse en los contratos administrativos. El principio de que los contratos deben cumplirse
no necesita una doctrina para su justificacion y lo mismo sucede con el principio que la buena fe no
debe ser jamas engafiada. Hacer doctrina de la buena fe contractual es hablar de conducta social.
Sera inmoralidad sostener que el principio de la buena fe que rige la excecpién non adimpleti
contractus no puede aplicarse al contrato administrativo. El régimen del contractualismo significa todo
lo contrario, pues es convenio de respeto reciproco. Esta excepcidon consagra un principio de
razonable justicia - sustentado en el principio de la buena fe - es tan justa y absoluta que declina
excepcional y muy restrictivamente ante la presencia de la fuerza mayor que es manifestacion
fundada en otra causa. El contractualismo administrativo no se rige por los principios de la carga
publica - que es negacion del contrato - y la excepcion de incumplimiento nace en la entrafia de todo
convenio.
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Mostra-se consistente a relacdo de proximidade entre a exceg¢ao do
contrato ndo-cumprido e o principio da boa fé contratual. E um fato que, tendo a boa
fé contratual aplicabilidade a todos os contratos, ja que se trata de acordo de
vontades, € devida a aplicabilidade do instituto, ainda que mitigada em razdo dos

principios norteadores do direito administrativo.

(1.1 OS EFEITOS DA NAO-APLICACAO DA EXCECAO PARA O
CONTRATADO

A doutrina francesa demonstra, em diversas passagens, as conhecidas
desigualdades entre particular e Administragéo, inclusive justificando os motivos

pertinentes a menor protecido dispensada ao particular.

BENOIT (1968, p. 621) explica a menor protegdo do interesse financeiro
do particular, pois considera mais facil protegé-los ja que estdo amparados, visto
que inexiste a possibilidade de uma coletividade administrativa insolvente. Para esse
autor, esta diferenga entre as regras aplicaveis a cada caso (Administragdo e
particular) se deve a idéia de protecado do interesse publico que acarreta na recusa

ao particular de qualquer agao em caso de inadimplemento da Administragao.

Trata-se de relacéo de protecionismo da Administragao, o conceito de que
esta poderia ter maiores dificuldades de impelir o particular a executar o contrato,
caso a empresa fosse dissolvida, desconstituida, ou mesmo declarasse faléncia.

Tem-se risco a Administragao, que teria seu patriménio vilipendiado.

E com essa visdo sobre o inadimplemento que a doutrina argentina traz o
conceito do risco como elemento determinante nos contratos administrativos, na
obra de SALOMONI (1999, pp. 382-383):

Em primeiro lugar, considero que as caracteristicas civis da aleatoriedade e
comutatividade nao correspondem a classificagdo que realizardo a
jurisprudéncia e a doutrina francesa, que foram seguidas pela espanhola, e
que foram recepcionadas por nosso direito. Onde o elemento risco
determinou o carater da alea. Risco por sua vez, vinculado ou contrastado
com o regime exorbitante do contrato administrativo e as prerrogativas
emergentes em favor da administragao, cuja limitagado — a do mencionado
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risco — operou ideologicamente como garantia equilibradora de tais
prerrogativas (tradugéo nossa)4.

Assim, o particular que busca contratacdo com a Administracdo Publica
deve sempre ter em mente que nao esta adentrando em uma relacéo civil comum,
mas sim em um processo de contratagdo complexo, donde n&o gozara das mesmas

garantias da parte contratante.

Sobre o tema, BOSELLI (2002, pp. 118-119) aponta a importancia crucial
de que o contratado esteja atento ao teor dos contratos administrativos e, sobretudo,
as suas penalidades e restri¢coes:

As condigbes legais dos contratos, as disposicbes preliminares, a
formalizagdo do contrato, sua alteragdo, execugao, inexecugdo e rescisdo
estéo previstas no Capitulo Ill da Lei 8.666/93, que vai do artigo 54 até o 80.
Merece ser feita uma leitura atenta de todos esses dispositivos legais para
garantir o melhor aproveitamento do contrato administrativo, tanto por parte
da Administragao quanto por parte da contratada.

Grande énfase deve ser dada ao que dispde o artigo 58 da Lei de licitagdes,
que confere a Administragdo Publica poderes que n&o sao proprios de um
contrato normal. S&do prerrogativas da Administracdo a modificagdo e
mesmo rescisdo unilateral dos contratos, e até a ocupagao provisoria de
bens moéveis, imdveis, pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato,
na hipétese da necessidade de acautelar apuragao administrativa de faltas
contratuais pelo contratado, bem como na hipétese de rescisdo do contrato
administrativo. Outro dispositivo que merece bastante destaque quanto ao
contrato € o que se refere a rescisdo contratual, principalmente no que
tange a possibilidade de a Administracdo atrasar pagamentos em até 90
dias, como previsto no inciso XV do artigo 78.

Dadas as peculiaridades desse instrumento, deve o particular que pretende
um contrato administrativo ter conhecimento pleno das caracteristicas dessa
forma de ajuste, e estar bem consciente do que podera ser feito durante o
seu tramite.

E de importante destaque as palavras do autor que demonstram aquilo
que embora pareca Obvio, é causa constante dos problemas da Administracao
Publica, o fato do particular ndo ter conhecimento preciso do instrumento contratual
e, sobretudo, das prerrogativas distintas que sdo concedidas ao Estado, quando

ente contratante.

*En primer lugar, considero que los caracteres civilistas de aleatorio y conmutativo no
responden a la clasificacion que realizaron la jurisprudencia y doctrina francesas, que seguieron las
espafolas, y que fueron receptadas por nuestro derecho. En donde el elemento riesgo determiné el
caracter del alea. Riesgo a su vez, vinculado o contrastado con el régimen exorbitante del contrato
administrativo y las prerrogativas emergentes en favor de la administracion, cuya limitacion - la del
mencionado riesgo - operd ideologiacamente como garantia equilibradora de tales prerrogativas.
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Quando desconsidera a relevancia do conhecimento preciso do contrato e
das distingdes existentes entre os contratos entre particulares, regulados pelo direito
civil, e os contratos administrativos, regulados por este ramo do direito, incorre o
particular em grave erro que, seguramente, comprometera a exequibilidade do

contrato.

O tema em debate no presente estudo representa uma das diversas
peculiaridades dos contratos administrativos, que comprometem o cumprimento do

contrato e a propria sobrevivéncia da empresa contratada.

BORGES (2004, pp. 187-192) apresenta os principais problemas
condizentes ao adimplemento contratual, enumerando-os: a) pagamento dos valores
contratados com atrasos sistematicos; b) deixar de pagar débitos contraidos em
gestdes anteriores, por divergéncias politicas, nos momentos de alternancia de
poder; deixar de pagar débitos de gestdes anteriores, sob o pretexto de possivel
superfaturamento, sem qualquer fato ou apuragéo de responsabilidades e; d) obrigar
o administrado a recorrer a execugao judicial, ainda que amplamente comprovado e

reconhecido o débito.

Nota-se que a Administragdo Publica € costumaz em seus atrasos, ainda

que nao se discuta o direito do contratado ao recebimento das prestacdes devidas.

O particular possui direito ao recebimento dos valores referentes a
execucdo dos servicos prestados, sob pena de enriquecimento ilicito da
Administrac&o. Este é o posicionamento de MELLO (2009, p. 654):

Enriquecimento sem causa é o incremento do patrimdnio de alguém a custa
do patriménio de quem o produziu sem que, todavia, exista uma causa
juridicamente idonea para supeditar esta consequéncia benéfica para um e
gravosa para outro. E bem de ver que tal fenbmeno ndo é exclusivo do
Direito Privado.

Na esfera do Direito Administrativo, por vezes, uma atuagdo do
administrado, do mesmo passo em que lhe causa um empobrecimento, vem
a produzir um enriquecimento patrimonial em favor do Poder Publico,
faltando, todavia, um fundamento juridico prestante que sirva para justificar
tal resultado - o qual, portanto, significara um locupletamento do Poder
Publico a expensas de outrem.

Este resultado injusto, que ja se encontrava censurado pelo velho brocardo
romano nemo locupletari potest cum aliena jactura (‘'ninguém deve se
locupletar com o dano alheio'), € universalmente proscrito.
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No mesmo norte, TROBATAS (1975, p. 236) esclarece que, ainda que a
Administragcédo tenha, a seu favor, prerrogativas especiais, isso ndo pressupde que
esta aja de forma arbitraria para com o contratado. Se assim o fosse, para o autor, a
Administracdo nunca firmaria um contrato dessa natureza que, como os demais

contratos, supde acordo de vontade do contratado.

TROBATAS segue sua explanagao aduzindo que o particular deve
buscar, dentro do Direito Administrativo, os direitos que correspondem aos seus
compromissos, como o reequilibrio econémico-financeiro e seu direito a execugao

do contrato.

Destaca, por fim, que todos os direitos do contratado podem estar sujeitos
ao controle do juiz do contrato — definido como o julgador administrativo — e sendo
responsavel a Administragdo pelas obrigagdes ndo cumpridas para com o

contratado.

Nota-se que a Administracdo Publica possui o dever de respeitar os
direitos do contratado, em especial, no que tange ao adimplemento do contrato

administrativo.

E direito do particular o lucro na execucdo de seus contratos, sendo este
quesito fundamental para a manutengao da empresa e a perpetuacdo da relagcao

comercial publico-privada.

A doutrina francesa, neste patamar, mostra-se um passo a frente ao
discutir, ha muito, tema que, embora evidente, € matéria de conflito nas mais
diversas situagdes. LABAUDERE (1973, pp. 359-360) ensina sobre o direito do
particular ao recebimento do preco definido, considerando as exigéncias que o
mercado publico faz de garantias sobre um longo periodo que, muitas vezes, o0s

particulares encontram dificuldades em suportar tais garantias.

LABAUDERE afirma que se constituem, a esse respeito, os métodos de
pagamento antecipado que poderiam dar-se de duas formas: a prestagcdo de
pagamentos parciais, efetuados progressivamente em relacdo as fragdes da
prestacdo ja realizadas, ou o adiantamento sobre o prego definitivo e antes da

prestacdo ser realizada. Contudo, quanto a ultima, o publicista confronta a
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possibilidade com a regra de que os pagamentos pela Administracdo s6 podem se
dar apos os servicos executados, em conformidade com a indisponibilidade do

interesse publico.

O direito do particular ao pagamento daquilo que Ihe é devido, € o minimo

aceitavel em uma relagdo ja desigual.
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CONSIDERACOES FINAIS

Diante dos estudos realizados e dos entendimentos doutrinarios e
jurisprudenciais apreciados, considera-se clara a aplicagdo a exce¢cédo do contrato
nao-cumprido, no ambito dos contratos administrativos, de forma mitigada, nao
tendo direito o particular a rescisdo anterior aos 90 dias estabelecidos pela

legislagao vigente.

Da abordagem da conceituagao histérica sobre a aplicabilidade do
instituto, constata-se pacifica a corrente histérica que rechacava a exce¢ao contra a

administragao publica, como razédo do inadimplemento do particular.

A doutrina justificava a inoponibilidade, fundamentalmente, em razédo da
supremacia do interesse publico sobre o privado, da continuidade do servigo publico
e da consideracao do risco presente a cada uma das partes, reputando ser maior o
risco da Administragdo n&o conseguir receber os servigos prestados, em razdo de
dissolucédo, desaparecimento ou insolvéncia do particular, que o risco ao particular
que jamais executara suas obrigagcdes contra devedor insolvente, inexistente a

possibilidade de toda uma coletividade se tornar insolvente.

Dentre os fundamentos utilizados pela doutrina no passado, considera-se
descabida a supremacia do interesse publico sobre o privado, visto que, tal
supremacia, pressupde que, em condi¢gdes de igualdade ou paridade, ou, em
havendo possibilidade de danos a ambos, seja privilegiado o interesse publico em
detrimento do privado, entretanto, ndo cabe a Administracao destituir o particular de

direitos fundamentais, como o €, o adimplemento contratual.
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By

No que tange a continuidade dos servigos publicos, tampouco se
considera razoavel o entendimento de que o particular deve arcar com os servigos

publicos em razao do principio da continuidade dos servigos publicos.

Ora, a obrigacao de prestar servigos continuos nédo é e nem poderia ser
do particular contratado, ndo é o particular que arrecada tributos, nem mesmo o
responsavel pela condugao e gestdo do Estado.

No mesmo norte, ndo pode o particular ser responsabilizado pela
incompeténcia administrativa de alguns gestores publicos que, por incapacidade,
conveniéncia, corrupgdo ou desorganizagdo acabam por ndo cumprir o contrato
administrativo por longos periodos de tempo, deixando a margem os direitos do

particular ao recebimento por servigos ja prestados.

Igualmente, desvirtua-se o conceito, ao aplicar o principio da continuidade
do servico publico a norma geral de licitagbes e contratos administrativos,
considerando a gama de objetos que sao contratados com fundamento na Lei n°
8.666/93, sendo incontaveis os exemplos em que a suspensdo da execucdo do
contrato nado traria qualquer prejuizo a Administragado Publica, como, por exemplo, a

contratagao de servigos de publicidade das a¢des de governo.

Por fim, quanto ao receio de nao-recebimento dos servigcos prestados, ou
a analise do risco a cada uma das partes, entende-se desrazoado o argumento de
que seria maior o risco a Administracao de sofrer o eterno inadimplemento que ao

particular de propor execucdo contra um Estado insolvente.

Dois sdo os motivos que levam a desconsideracdo do argumento em
debate.

Primeiramente, inexiste risco a Administragao visto que, observados os
procedimentos legais, 0 pagamento, via de regra, é realizado apds a prestagdo do

servico, logo, ndo guarda qualquer razao tal raciocinio.

Igualmente, reputa-se descabido o argumento referente a inexisténcia de
risco ao contratado, em razdo da impossibilidade de insolvéncia da Administracdo. E
fato que a Administracdo possui ferramentas e atua, recorrentemente, com praticas

que impedem a execucgao do contrato, ainda que seja contra ente solvente.
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Dentre as praticas desenvolvidas pela Administracdo Publica, pode ser
destacado o instituto do precatorio, que € constituido no escopo de, para valores
acima de determinado valor, devera o ente responsavel, no exercicio cabivel,

realizar previsdo orgcamentaria ao pagamento do valor ja determinado pela justica.

Sobre este instituto, inclusive, a época deste estudo, paira discussao
quanto ao projeto de emenda constitucional n°® 12/2006, que busca, dentre outras
alteracdes, a limitacdo do valor maximo que podera ser destinado, por ano, ao
pagamento de precatdrios. Indubitavelmente, o particular que ja aguardou anos até
ver seu processo julgado em estancia final, aguardaria mais alguns anos para

receber o valor que |he foi declarado devido.
Logo, nao paira razdo o argumento apontado.

Com o advento da atual Lei de Licitagdes, em 21 de junho de 1993, houve
uma mudanga significativa de posicionamento, ao ser possibilitada a excegéao, ainda

que de forma mitigada, somente apds noventa dias do inadimplemento.

E indiscutivel que se operou melhora na legislagdo com a insercdo dessa
clausula que visa minimizar os incessantes problemas encontrados pelos
particulares. Contudo, como demonstrado, a recepg¢dao do legislador nao foi
suficiente para aplacar os empecilhos ao adimplemento da Administragcao Publica,
ainda que cristalina a legislacdo e ampla a doutrina aceitando sua aplicabilidade
quanto ao procedimento de pagamento, em especial, quanto ao carater vinculado

deste.

Ainda que considerando os noventa dias, créem-se cabiveis o0s
argumentos dantes expostos, entendendo ainda excessiva a protecdo ao Estado,

com o prazo de noventa dias para a suspensao da execugao dos contratos.

Conclui-se, também, que, possui direito o particular de mera suspensao
do contrato, pela via administrativa, cabendo a rescisdo, ainda que com a nova

legislagdo, somente com a intervengéao judicial ou com o aceite pelo poder publico.

Deriva a interpretagao, principalmente, do artigo 79 da referida lei, que
estabelece como possibilidades de rescisdo contratual a rescisdo unilateral pela

administragao, a amigavel, por acordo entre as partes, ou a judicial.
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Dessa forma, mesmo com a inovagdo do legislador, que admite a
excecao do contrato ndo-cumprido, apds noventa dias de inadimpléncia, contados
do vencimento da fatura em aberto, permanece a iniciativa privada refém da
morosidade do poder judiciario e da obrigatoriedade de declaragao judicial para pér

fim ao contrato administrativo sistematicamente descumprido.

Conclui-se, finalmente, que a Lei n° 8.666/93, embora tenha trazido
interessante reforma ao contexto existente, ndo se mostrou suficientemente eficaz.
Deve, neste quesito, a Administragdo ser igualada ao particular, que poderia
suspender o contrato a qualquer tempo, ou em menor tempo, salvo casos especiais,

em que ha relevante temor social ou prejuizo a coletividade.

Ainda assim, é de crucial importancia a existéncia de previsao legal direta
e aplicacdo consistente de penalidades aqueles que foram responsaveis pelo
sistematico inadimplemento da administragdo, visto que, inadimplido o contrato

administrativo, em algum momento, operou-se ato administrativo ilegal.
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