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1. As prerrogativas contratuais da
Administracao Publica como critério
demarcador dos contratos administrativos




1.1 As clausulas exorbitantes na doutrina tradicional

A tradicional caracterizacao do contrato administrativo

A importancia das prerrogativas contratuais (clausulas exorbitantes) da Administracao Publica para dogmatica
tradicional do contrato administrativo é tamanha que costumam/costumavam serem utilizadas como critério
para distinguir os contratos administrativos dos contratos privados:

Da sua caracteristica essencial, consubstanciada na participacdo da Administracdo com supremacia de poder, resultam
para o contrato administrativo certas peculiaridades que os contratos comuns, sujeitos as normas do direito privado,
ndo ostentam. Tais peculiaridades constituem genericamente as chamadas clausulas exorbitantes, explicitas ou
implicitas em todo contrato administrativo. (MEIRELLES, 1991: 191)

Quando se iniciou a formulacdo da teoria do contrato administrativo, foi utilizada, como referencial, a teoria do
contrato privado, que, na época, ja resultava de longa elaboracgo.

Tendo em vista a presenca da Administracao, percebeu-se que nem todos os preceitos da teoria do contrato privado
aplicavam-se ao contrato administrativo. Os aspectos que fugiam daquela teoria foram entdo denominados clausulas
derrogatorias e exorbitantes do direito comum. Nessa expressao, direito comum significava sobretudo o direito civil;, o
termo “derrogatdrias” expressava que tais clausulas aboliam ou deixavam de lado preceitos vigentes para o contrato
privado; o vocabulo “exorbitantes” significava que excediam ou se desviavam do direito privado. Com o tempo a
expressao foi reduzida para “clausulas exorbitantes” e se consagrou como tal, designando as notas caracteristicas do
contrato administrativo, os aspectos essenciais do seu regime juridico. (MEDAUAR, 2018: 219).




1.1 As clausulas exorbitantes na doutrina tradicional

O conceito de clausulas exorbitantes

Clausulas exorbitantes sdo, pois, as que excedem do direito comum para consignar uma vantagem ou uma
restricdo a Administracdo ao contratado. A clausula exorbitante ndo seria licita num contrato privado
porque desigualaria as partes na execu¢do do avencado, mas € absolutamente valida no contrato
administrativo, desde que decorrente de lei ou dos principios que regem a atividade administrativa, porque
visa estabelecer uma prerrogativa em favor de uma das partes para o perfeito atendimento do interesse
publico, que se sobrepbe sempre aos interesses particulares. (MEIRELLES, 1991: 191)

[A]s prerrogativas da Administracao no chamado contrato administrativo sdo reputadas existentes por
forca da ordenacédo legal ou das clausulas exorbitantes da avenca. Evidentemente, sua "exorbitancia"
ocorre em relacao ao Direito Privado e consiste em abrigar disposicoes nele inadmissiveis ou incomuns.

E de notar que as prerrogativas em pauta colocam o "contrato" a mercé de uma das partes, tanto no que
atina a continuidade quanto, dentro de certos limites, no que respeita as condicoes relativas a prestacdo
devida pelo particular. Dai que subvertem profundamente a nocdo de contrato encontradica na teoria geral
do Direito, autorizando a questionar se ainda seria o caso de usar com propriedade esta titulacao. A
qualificacdo "administrativo" aposta a palavra "contrato" parece, no, caso, ter o condao de modificar o
proprio sentido substantivo. (BANDEIRA DE MELLO, 2015: 634).




1.2 A critica as clausulas exorbitantes

A doutrina contraria a nocao das clausulas exorbitantes

Apesar de francamente majoritaria, a doutrina a respeito das existéncia de clausulas exorbitantes
e/ou de sua utilidade vem crescendo.

Dentro dessa linha critica, Diogo de Figueiredo Moreira Neto lista as principais desvantagens da
existéncia de clausulas exorbitantes:

1. A imprecisdo e inseguranca de direitos resultantes no manejo publico das prerrogativas da Administracdo nas
transacoes, pela ambivaléncia de sua origem e justificativa, ou seja, o fato de decorrerem ou da natureza dos
contratos (relativas) ou da natureza da propria administracdo publica (absolutas);

29, O agravamento dos custos de transacdao pelo aumento do risco, enquanto a reducao e a abolicdo dessas
clausulas minimiza o chamado risco soberano;

3°. O déficit de transparéncia da transacdo, pois as prerrogativas sdo genericamente estabelecidas nas leis, sem
evidente relacdo com as situacoes faticas especificas e as peculiaridades de cada contrato,

40, O sacrificio da confianca legitima do administrado na transacdo, pois as prerrogativas tanto podem servir a
propositos legitimos como disfarcar intencoes ilegitimas, como a difundida e gravosa corrupcao pelo
temor.(MOREIRA NETO, 2017: 554).




1.2 A critica as clausulas exorbitantes

A doutrina contraria a nocao das clausulas exorbitantes

Desde uma perspectiva dogmatica, Jacintho Arruda Camara e Ana Paula Peresi de Sousa sustentam
que:

[A]s prerrogativas da administracao sdo cercadas de diversas limitacoes, muitas delas impostas pelo texto
legal e outras provenientes de entendimento jurisprudencial reiterado. (...) Ndo sdo, portanto, tdo intensas
e impositivas quanto costumam ser enunciadas.

(...)

Esse regime ndo é exorbitante em comparacao ao direito privado. Nas contratacoes entre particulares ndo
sao incomuns, tampouco ilicitas, prescricoes contratuais que confiram, por acordo de vontades,
prerrogativas extraordinarias a uma parte ndo gozadas pela outra, estabelecendo, por exemplo, o poder
de resilicdo unilateral, nas hipoteses em que ndo haja norma legal nesse sentido, clausulas penais e o
poder de fiscalizacao do servico exclusivamente a uma parte. Tomados esses aspectos em consideracao,
constata-se que as prerrogativas conferidas a administracdo publica ndo sdo excepcionais, existindo
poderes a elas equivalentes nos contratos privados, estando ambas, portanto, em uma mesma orbita.
(CAMARA; SOUSA, 2020: 204).




1.2 A critica as clausulas exorbitantes

A doutrina contraria a nocao das clausulas exorbitantes
Vivian Lima Lopez Valle defende que:

O ambiente exorbitante "ndo esta inserida num espaco de discricionariedade administrativa puro,
justamente porque o Poder Publico somente podera utilizar-se das prerrogativas com a devida e
suficiente motivacao (na forma do preconizado pela Constituicao de 1988 e pela Lei n© 9.784/99)
(...)
E com isso pode-se elencar requisitos para a aplicacdo subsidiaria das prerrogativas contratuais:
a) urgéncia (perigo ao interesse publico);
b) excepcionalidade (aplicacdo episodica);
c) ultima ratio (carater residual as solugbes consensuais);
d) justificacdo (beneficio as finalidades contratuais).” (VALLE, 2018: 242).




2. As clausulas exorbitantes no
direito brasileiro




2.1. A presenca das clausulas exorbitantes no direito positivo brasileiro

As previsoes legais das clausulas exorbitantes

Ainda que estejam sob forte criticas, o fato € que as clausulas exorbitantes
encontram-se presentes na legislacao brasileira e sao amplamente reconhecidas
como validas.

Assim, constam dos diplomas que disciplinam as relacoes contratuais da
Administracao Publica:

« Lei n® 8.666/1993 (art. 58)
« Lein® 14.133/2021 (art. 104)




As clausulas exorbitantes na Lei n© 8.666/1993 (art. 58)

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a
Administracao, em relacao a eles, a prerrogativa de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacédo as finalidades de interesse publico,
respeitados os direitos do contratado;

IT - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso I do art. 79 desta Lei;

III - fiscalizar-lhes a execucao,

IV - aplicar sancoes motivadas pela inexecucao total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens modveis, imoveis, pessoal e
servicos vinculados ao objeto do contrato, na hipotese da necessidade de acautelar apuracao
administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como na hipdtese de rescisdo do
contrato administrativo.

§ 1o As clausulas econbmico-financeiras e monetarias dos contratos administrativos ndo
poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do contratado.

§ 20 Na hipdtese do inciso I deste artigo, as clausulas econémico-financeiras do contrato
deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual.




As clausulas exorbitantes na Lei n© 14.133/2021 (art. 104)

Art. 104. O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei confere a Administracao, em
relacdo a eles, as prerrogativas de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacédo as finalidades de interesse publico,
respeitados os direitos do contratado;

II - extingui-los, unilateralmente, nos casos especificados nesta Lei;

III - fiscalizar sua execuc¢ao;

IV - aplicar sancées motivadas pela inexecucao total ou parcial do ajuste;

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

a) risco a prestacdo de servicos essenciais;

b) necessidade de acautelar apuracao administrativa de faltas contratuais pelo contratado,
inclusive apds extincao do contrato.

§ 19 As clausulas econbmico-financeiras e monetarias dos contratos ndo poderdo ser alteradas
sem prévia concordancia do contratado.

§ 29 Na hipdtese prevista no inciso I do caput deste artigo, as clausulas econémico-financeiras
do contrato deveréo ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual.




2.4. Comaraao entre o regime urldlco das clausulas

A auséncia de alteracao substancial no regime das
prerrogativas da Administracao

As clausulas exorbitantes nao foram objeto de alteracoes
significativas na Lei n©® 14.133/2021. Os seus contornos sao
praticamente idénticos aqueles que possui na Lei n° 8.666/1993.




Alteracao unilateral (art. 104, I)

As alteracOes unilaterais “sdo as promovidas pela Administracado independentemente da
aquiescéncia dos contratado.” (NIEBUHR, 2015: 958).

Segundo o art. 124, I e II, da Lei n° 14.133, a alteracao pode ocorrer: (i) quando houver
modificacao do projeto ou das especificacoes, para melhor adequacao técnica a seus
objetivos; e, (ii) quando for necessaria a modificacao do valor contratual em decorréncia
de acréscimo ou diminuicao quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta
Lei;

Essa alteracao, no entanto, encontra barreiras e condicionantes: (i) a intangibilidade do
equilibrio econdmico-financeiro (art. 104, §§ 1° e 29) ; (ii) preservacao da natureza do

objeto (art. 124); e, (iii) nao obrigacao de aceitar prestacoes excessivamente distintas
(art. 125).




Rescisao unilateral (art. 104, II)

A possibilidade de a Administracdo, de modo unilateral, extinguir o contrato administrativo é, indiscutivelmente,
poder exorbitante que devera ser utilizado dentro das hipdteses autorizadas em lei. (FURTADO, 2015: 513).

A Administracdo esta autorizada, pelo ordenamento juridico (em razdes de interesse publico ou inexecucao das
obrigacdes), a rescindir unilateralmente o contrato. A hipdteses de extincao unilateral constam dos incisos do art.
137 da Lei n© 14.133/2021

I - ndo cumprimento ou cumprimento irregular de normas editalicias ou de cldusulas contratuais, de especificacoes,
de projetos ou de prazos;

IT - desatendimento das determinagdes regulares emitidas pela autoridade designada para acompanhar e fiscalizar
sua execucao ou por autoridade superior;

III - alteracao social ou modificacao da finalidade ou da estrutura da empresa que restrinja sua capacidade de
concluir o contrato;

IV - decretacao de faléncia ou de insolvéncia civil, dissolucdao da sociedade ou falecimento do contratado;

V - caso fortuito ou forca maior, regularmente comprovados, impeditivos da execucao do contrato;

VI - atraso na obtencdo da licenca ambiental, ou impossibilidade de obté-la, ou alteracdo substancial do
anteprojeto que dela resultar, ainda que obtida no prazo previsto;

VII - atraso na liberacao das areas sujeitas a desapropriacdo, a desocupacao ou a serviddo administrativa, ou
impossibilidade de liberagcdo dessas areas;

VIII - razoes de interesse publico, justificadas pela autoridade maxima do 6rgao ou da entidade contratante;

IX - nao cumprimento das obrigacoes relativas a reserva de cargos prevista em lei, bem como em outras normas
especificas, para pessoa com deficiéncia, para reabilitado da Previdéncia Social ou para aprendiz.




Rescisao unilateral (art. 104, II)

« A extincao do contato determinada unilateralmente deve ser precedida de autorizacao
escrita e fundamentada da autoridade competente e reduzida a termo no respectivo
processo (art. 137, § 29)

- Além das sancgOes, a extingao unilateral podera acarretar as seguintes consequéncias (art.
139, I a IV):

| - assungéo imediata do objeto do contrato, no estado e local em que se encontrar, por ato proprio da Administragao;

Il - ocupacéo e utilizagao do local, das instalagdes, dos equipamentos, do material e do pessoal empregados na execugao

do contrato e necessarios a sua continuidade;

Il - execugéo da garantia contratual para:

a) ressarcimento da Administragc&o Publica por prejuizos decorrentes da ndo execugao;

b) pagamento de verbas trabalhistas, fundiarias e previdenciarias, quando cabivel;

c) pagamento das multas devidas a Administragdo Publica;

d) exigéncia da assunc¢éo da execucgédo e da concluséo do objeto do contrato pela seguradora, quando cabivel;

IV - retengdo dos creditos decorrentes do contrato até o limite dos prejuizos causados a Administragdo Publica e das

multas aplicadas.

§ 1° A aplicacdo das medidas previstas nos incisos | e Il do caput deste artigo ficara a critério da Administragdo, que

podera dar continuidade a obra ou ao servigo por execug¢ao direta ou indireta.

§ 2° Na hipotese do inciso Il do caput deste artigo, o ato devera ser precedido de autorizagdo expressa do ministro de

Estado, do secretario estadual ou do secretario municipal competente, conforme o caso




Fiscalizacao unilateral (art. 104, III)

A Administracao Publica tem o poder-dever de fiscalizar o contrato, a fim de verificar se o
particular esta executando corretamente o ajuste. (GARCIA, 2016: 386).

Para tanto, sera designado um ou mais fiscais, no termos do art. 117 da Lei n°® 14.133/2021:

Art. 117. A execugédo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por 1 (um) ou mais fiscais do contrato, representantes da
Administragdo especialmente designados conforme requisitos estabelecidos no art. 7° desta Lei, ou pelos respectivos substitutos,
permitida a contratacao de terceiros para assisti-los e subsidia-los com informagbes pertinentes a essa atribuicao.

§ 1° O fiscal do contrato anotaréa em registro proprio todas as ocorréncias relacionadas a execugdo do contrato, determinando o que
for necessario para a regularizagdo das faltas ou dos defeitos observados.

§ 2° O fiscal do contrato informara a seus superiores, em tempo habil para a adogdo das medidas convenientes, a situagdo que
demandar decisdo ou providéncia que ultrapasse sua competéncia.

§ 3° O fiscal do contrato sera auxiliado pelos 6rgéos de assessoramento juridico e de controle interno da Administragdo, que deverdo
dirimir davidas e subsidia-lo com informagées relevantes para prevenir riscos na execug¢ao contratual.

§ 4° Na hipdtese da contratagdo de terceiros prevista no caput deste artigo, deverdo ser observadas as seguintes regras:

| - a empresa ou o profissional contratado assumira responsabilidade civil objetiva pela veracidade e pela precisao das informacbes
prestadas, firmara termo de compromisso de confidencialidade e ndo podera exercer atribuicdo propria e exclusiva de fiscal de
contrato;

Il - a contratagdo de terceiros ndo eximira de responsabilidade o fiscal do contrato, nos limites das informagbes recebidas do terceiro
contratado.




Aplicacao de sancoes (art. 104, 1IV)

Compete a Administracdo contratante, através de ato administrativo - sem
necessidade, portanto, de recursos as vias judiciais — ‘aplicar sancées motivadas
pela inexecucao total ou parcial do ajuste’ (SUNDFELD, 1994: 231).

As infracoes e sangOes aplicaveis aos contratados estao previstas,
respectivamente, nos arts. 155 e 156 da Lei n°® 14.133/2021.




2.5, As clausulas exorbitantes em espécie

Ocupacao provisoria (art. 104, V)

[A] Administracao pode apossar-se dos bens particulares e valer-se dos direitos alheios
quando tal se imponha como necessario para dar seguimento aos servicos publicos.
(JUSTEN FILHO, 2019: 1.232).

Pode reputar-se que o dispositivo examinado relacionava-se com a perspectiva,
originalmente consagrada, de aplicacGo da Lei 8.666/1993 também para disciplina
especifica de concessbes e permissoes de servico publico. Com a superveniente edicdo de
legislacdo propria sobre o tema, o disposto no inc. V do art. 58 teve sua aplicacdo muito
reduzida. (JUSTEN FILHO, 2019: 1.232).
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