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RESUMO

O trabalho aqui apresentado tem como objetivo principal o estudo das clausulas
exorbitantes dos contratos administrativos. Primeiramente, deve ser reconhecida a
existéncia do contrato administrativo como um contrato da Administracdo, sendo regido
por um regime juridico Unico, imposto pelo direito administrativo, cuja estrutura impde e
demanda a observancia dos principios da supremacia do interesse publico, bem como
da finalidade publica. As controvérsias sobre a admissédo do contrato administrativo sdo
intensas e ainda encontram divergéncias entre autores modernos. Entretanto, de um
modo geral, ap6s um breve estudo acerca das -caracteristicas dos contratos
administrativos, apontado as suas semelhancas e diferencas do contrato privado, tém-
se o reconhecimento do contrato administrativo, no qual figura a Administragdo como
parte interessada em concretizar fins de interesse publico. Para tanto, com o escopo de
atingir os fins a que se propde, goza a Administracdo de poderes especiais,
denominados clausulas exorbitantes do direito comum, decorrentes da posicao
privilegiada da Administragao Publica.

Palavras-Chaves: Direito administrativo; regime juridico Unico; contratos da
Administracéo; contratos administrativos; clausulas exorbitantes.
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INTRODUCAO

O tema do presente trabalho foi escolhido pela sua importancia para a
Administragdo Publica, uma vez que o0s contratos administrativos ocorrem com

bastante frequéncia na atualidade.

Ao celebrar um contrato administrativo, a Administracdo Publica ndo
atua numa relacéo de horizontalidade com o particular, em que as partes possuem
direitos iguais. A relacdo aqui € de verticalidade, na qual o Poder Publico é dotado

de algumas prerrogativas, as chamadas clausulas exorbitantes.

Tais prerrogativas justificam-se em funcdo da finalidade da
Administracdo, qual seja, o interesse publico. E é este o motivo pelo qual as
partes, diferentemente do que ocorre no direito privado, ndo se encontram no

mesmo patamar de igualdade.

Assim, a Administracdo podera modificar ou rescindir unilateralmente os
contratos administrativos, fiscalizar sua execucao, aplicar san¢cdes administrativas
aos administrados, reter créditos decorrentes do contrato, entre outras
prerrogativas, frequentemente denominadas pela doutrina como "clausulas

exorbitantes" do contrato.

Entretanto, apesar de ser um ajuste diferenciado, em razdo do Poder
Puablico figurar como parte, em posicédo de supremacia ao particular, configurando
a Administracdo uma posicao juridica privilegiada, o contrato administrativo nao
deixa de ser um contrato consensual, com vantagens também para o particular

contratado.

Como ndo ha uma definicdo legal do contrato administrativo, a doutrina,
de modo divergente, procurou conceituar denominada forma de contrato,
estabelecendo suas caracteristicas e o seu regime juridico diferenciado, como

também as clausulas exorbitantes.

Dessa forma, o estudo aqui apresentado tem como foco demonstrar as



divergéncias doutrinérias acerca da possibilidade de existéncia dos contratos da
Administragdo Publica, a saber, os contratos administrativos, bem como expor
suas principais caracteristicas, com maior enfoque nas clausulas exorbitantes da

Administragéo.



1 O REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO

O direito administrativo € o ramo do direito publico que rege os 6rgaos,
0s agentes e as atividades publicas, tendentes a realizar concreta, direta e
imediatamente os fins desejados pelo Estado.’

Assim o direito administrativo regula a estrutura e o pessoal do servi¢co
publico, bem como a série de atos praticados pela Administracdo Publica,
perpetrados nessa qualidade. Para tanto, tal ramo do direito vale-se do
ordenamento juridico vigente, pois é este que vai estabelecer os fins legais de
interesse publico a serem buscados e tutelados pelo Estado.

Hely Lopes Meirelles leciona que o Estado moderno permite ao direito
administrativo, para o completo atendimento dos seus fins, a atuacdo em trés
sentidos, a saber: administracdo, legislacdo e jurisdicdo. Em todos eles ha
orientacdo do direito administrativo quanto a organizacdo e funcionamento de
seus servicos, a administracdo de seus bens, a regéncia de seu pessoal e a

formalizacdo dos seus atos de administracéo.?

Por esta razdo, o Estado goza de um regime diferenciado, uma vez que
possui principios que Ihe sdo peculiares e que guardam entre si uma relacao
I6gica de coeréncia e unidade, compondo um sistema ou regime: 0 regime

juridico-administrativo.®

Denomina-se entdo regime juridico-administrativo o conjunto de
regras e principios a que se deve subsumir-se a atividade administrativa no

atingimento dos seus fins.

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000,
. 34.

5)Ob. cit., p.35.

® MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 19 ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2005, p.43.
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Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o regime administrativo
resume-se a duas palavras: prerrogativas e sujei¢cdes. Conceituando o regime, a

autora expde que:

A expressao regime juridico da Administracdo Publica é usada
para designar, em sentido amplo, os regimes de direito publico e
de direito privado a que pode submeter-se a Administracdo
Pudblica. Ja a expressao regime juridico administrativo é reservada
tdo somente para abranger o conjunto de tracos, de conotacdes,
que tipificam o direito administrativo, colocando a Administracéo
Pablica numa posicdo privilegiada, vertical, na relacdo juridico-
administrativa.*

A Administracdo Publica possui prerrogativas ou privilégios
desconhecidos no ambito do direito privado. Justamente essas prerrogativas
colocam a Administracdo em posicdo de supremacia perante o particular, com o
objetivo de atingir o interesse publico. Essa posicéo privilegiada da Administracéo
Publica decorre do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado,
também chamado de principio da finalidade publica, pelo qual ointeresse da
coletividade é superior em relacdo ao interesse particular. Porém, Marcal Justen
Filho destaca que tal principio ndo significa e nem acarreta a ilicitude dos
interesses particulares, pois significa apenas maior valoracdo, para fins de

disciplina normativa, ao interesse publico.’

A0 mesmo tempo em que as prerrogativas colocam a Administracao em
posicdo de supremacia perante o particular, visando ao beneficio da coletividade,
as restricbes a que esta sujeita limitam a sua atividade a determinados fins e
principios que, se ndo observados, implicam desvio de poder e consequente
nulidade dos atos da Administrac&o.® Isto &, a Administracdo encontra-se limitada

pelo principio da indisponibilidade do interesse publico.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
58.

® JUSTEN FILHO, Marcal. Concessdes de servicos publicos. Séo Paulo: Dialética, 1997, p. 34.

® DI PIETRO. Ob. cit., p. 59.
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O interesse publico nada mais é do que a dimensdo publica dos
interesses individuais, ou seja, dos interesses de cada individuo enquanto

participe da sociedade (entendida juridicamente como Estado).’

De um lado encontra-se o interesse particular, individual, atinente as
conveniéncias de cada um, no que concerne aos assuntos de sua vida particular.
De outro, existe também o interesse pessoal destas mesmas pessoas ou grupos,
enquanto participes de uma coletividade maior, na qual estdo inseridos. E este,
portanto, o interesse publico, o interesse do todo que so se justifica na medida em
gue se constitui em veiculo de realizacdo dos interesses das partes que o

integram no presente e das que o integraréo no futuro.®

1.1 Supremacia do interesse publico

O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado,
implicito na Constituicdo Federal da Republica de 1988, proclama a coletividade
do interesse da sociedade, firmando a prevaléncia dele sobre o do particular,

como condicdo até mesmo para a sobrevivéncia e asseguramento deste Gltimo.°

A posicdo de supremacia da Administracao representa a verticalidade
existente nas relacdes entre o particular e a Administracao, diferentemente do que
ocorre no direito privado em que as partes sao tratadas com igualdade na relacao

e encontram-se na forma horizontal.'®

O Poder Publico se encontra em situacao de autoridade em relacdo aos

particulares, como indispensavel condicdo para gerir 0os interesses publicos postos

" MELLO, C. Ob. cit., p.50.

® |dem, Ibidem, p. 51.

% |dem, Ibidem, p. 58.

% VIOLIN, Tarso Cabral, TABORDA, Mdnica Oldani. As Prerrogativas da Administracdo nos
Contratos Administrativos. Disponivel em: < http://jus.uol.com.br/revista/texto/3699/as-
prerrogativas-da-administracao-nos-contratos-administrativos/1>. Acesso em: 20 de mar¢o de
2011.



http://jus.uol.com.br/revista/texto/3699/as-prerrogativas-da-administracao-nos-contratos-administrativos/1
http://jus.uol.com.br/revista/texto/3699/as-prerrogativas-da-administracao-nos-contratos-administrativos/1
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em confronto. Celso Antonio Bandeira de Mello leciona que compreende, em face
de sua desigualdade, a possibilidade, em favor da Administragéo, de constituir os
privados em obrigacdes por meio de ato unilateral daquela. Outrossim, implica,
muitas vezes, o direito de modificar, também unilateralmente, relacdes ja

estabelecidas.*

Di Pietro explica que a lei concede a Administracdo poderes de
desapropriar, de requisitar, de intervir, de policiar, de punir, com o objetivo de
atender ao interesse coletivo, mas se, no entanto, a Administragéo utilizar tais
poderes para atender interesses pessoais para prejudicar um inimigo, beneficiar
um amigo, estara desviando-se da finalidade publica e caracterizara em vicio de

"desvio de poder" ou "desvio de finalidade", tornando o ato ilegal.*?

Para a Autora,
o principio da finalidade publica tem influéncia desde a elaboracdo da lei, ao
inspirar o legislador na elaboragdo da norma, devendo este se ater ao fim buscado
pelo Estado, até a execucao da lei, devendo a Administracdo Publica respeitar o

ordenamento legal.

Da mesma forma que esse principio inspira o legislador, ao editar as
normas de direito publico, também vincula a Administracdo Publica, ao aplicar a
lei, no exercicio da funcdo administrativa. Incidindo, assim, o principio da
legalidade, principio norte da atuacdo estatal, segundo o qual a Administracédo

deve perpetuar-se de acordo com a lei.

As prerrogativas inerentes a supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado s6 podem ser manejadas legitimamente para o alcance de
interesses publicos; ndo para satisfazer interesses ou conveniéncias estatais ou

agentes governamentais.™

1 ob. cit., p.59.
2 0b. cit., p. 63.
¥ MELLO, C. Ob cit., p. 62.
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Nesse contexto, seguindo tal linha de raciocinio, ndo pode a
Administracdo Publica dissociar-se do principio da indisponibilidade do interesse

publico, cuja guarda lhe é atribuida por lei.

1.2 Indisponibilidade do interesse publico

A indisponibilidade do interesse publico significa que, sendo estes
qualificados como da coletividade, ndo se encontram a livre disposi¢cdo de quem

quer que seja, por serem inapropriaveis.**

O Poder Publico néo titulariza interesses publicos, uma vez que o titular
deles é o Estado que, em certa esfera, os protege e exercita por meio da funcao
administrativa, mediante o conjunto de 6rgdos (chamados Administracdo, em

sentido subjetivo ou organico), veiculos da vontade estatal consagrada em lei.*

A Administracdo ndo tem a livre disposicdo dos bens e interesses
publicos, porque atua em nome de terceiros. Os contratos administrativos
reclamam, como regra, que se realize licitacdo para encontrar quem possa
executar obras e servicos de modo mais vantajoso para a Administracdo. O
principio parte, afinal, da premissa de que todos os cuidados exigidos para 0s

bens e interesses publicos trazem beneficios para a prépria coletividade.*®

A atividade administrativa € subordinada a lei, sé podendo ser exercida
nos termos de autorizac&o contida no sistema legal, o qual é o fundamento juridico
de toda e qualguer acdo administrativa. Assim, a autoridade ndo pode renunciar

ao exercicio das competéncias que lhe sdo outorgadas por lei, uma vez que o

“ MELLO, C. Ob. cit., p. 63.

' \VOLPI, Elon Kalebi Ribas. Conciliacdo na Justica Federal. A indisponibilidade do Interesse
Publico e a Questao da Isonomia. Disponivel em:
<http://mwww.Ifg.com.br/public_html/article.php?story=2008030613004547&mode=print>. Acesso
em: 20 de abril de 2011.

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Curso de Direito Administrativo. 11 ed. Rio de Janeiro:
Lumen Jaris, 2004, p.22.



http://www.lfg.com.br/public_html/article.php?story=2008030613004547&mode=print
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agente da Administracdo é apenas um instrumento para o alcance e manutencao

do interesse publico.

Segundo Lucia Vale de Figueiredo, a competéncia conferida a
Administracdo € intransferivel, mas delegavel, em decorréncia do principio da

indisponibilidade do interesse publico.*’

Como consequéncia da indisponibilidade, Odete Medauar afirma que a
autoridade ndo pode deixar de tomar as providéncias legais, ou mesmo retardar

seu cumprimento. Verifica-se aqui nitida ligac&o ao principio da legalidade.®

Nesse interim, é possivel observar que o principio da indisponibilidade
do interesse publico visa a atuar como um freio ao principio da supremacia do
interesse publico, uma vez que pelo principio da indisponibilidade do interesse
publico, o administrador ndo dispde da coisa como sua, isto €, 0 agente da
Administracdo ndo pode dispor livremente do interesse publico, porque néo
representa seus proprios interesses quando atua, razdo pela qual deve agir

segundo os limites impostos pela lei.

" FIGUEIREDO, Lucia Vale de. Curso de Direito Administrativo. 52 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001. p.66.

® MEDAUAR, Odete. Licitacdes e Contratos Administrativos: coletanea de estudos. S&o Paulo:
NDJ, 1998, p. 141.
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2 CONTRATO ADMINISTRATIVO

Toda vez que o Estado firma compromissos reciprocos com terceiros
celebra um contrato, os chamados contratos da Administracdo, que podem ser

contratos privados da Administracéo ou contratos administrativos.*®

7

A instituicdo do contrato é tipica do direito privado, baseada na
autonomia da vontade e na igualdade juridica dos contratantes. Muito utilizada
pela Administracdo Publica, na sua natureza originaria (contratos privados
realizados pela Administracdo), ou com as adaptacdes necessarias aos negocios

publicos (contratos administrativos propriamente ditos).?

A teoria geral do contrato é a mesma para todo género contratual, mas
as peculiaridades da espécie contrato administrativo séo regidas por normas
préprias de direito publico e se sujeitam a preceitos especificos da Administracao.

No contrato administrativo o direito privado é supletivo do direito publico, mas

nunca substitutivo ou derrogatério das regras privativas da Administracéo.**

Todo contrato, privado ou publico, € dominado pelos principios da lei
entre as partes e o da observancia do que pactuaram. Pelo primeiro, torna-se
imutavel o que as partes convencionaram; pelo segundo, devem ambas cumprir

fielmente o que avencaram e prometeram reciprocamente.?

Em adicdo, no direito privado as partes tém liberdade ampla e informal
para contratar, obedecendo as restricGes legais e as exigéncias especiais, ao
passo que no direito publico a Administracdo esta sujeita a limitacdes de conteudo
e aos requisitos formais para a realizacdo e execucdao de seus contratos. Em

contrapartida, o Poder Publico dispde sempre dos privilégios administrativos para

Y CARVALHO FILHO. Ob. cit., p.157-158.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 13 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2002, p. 171.

L |dem, Ibidem, p. 172.

%2 |dem, Ibidem.
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a fixacdo e alteracdo das clausulas de interesse publico e até mesmo para por fim

ao ajuste em meio a sua execuc¢&o.?®

Nos ajustes privados a liberdade contratual € ampla, sendo permitido a
gualquer dos contratantes renunciar direitos e assumir as obrigacées que lhe
aprouver. Por outro lado, nos contratos administrativos uma das partes, a
Administracdo, estd sempre vinculada ao interesse publico e ndo pode abrir méo
de seus direitos e poderes por mera liberalidade para com a outra parte.?*

Os contratos privados da Administracdo séo aqueles regulados pelo
direito privado, isto é, pelo direito civil ou comercial. Em tais contratos, a
Administracéo figura-se no mesmo plano juridico da outra parte, ndo |lhe sendo
atribuida, como regra, qualquer vantagem especial. Considera-se, assim, que a

Administracdo age no seu ius gestionis.?®

Quanto aos contratos administrativos, a doutrina diverge. Enquanto
alguns doutrinadores negam a existéncia de tais contratos, outros entendem que
todos os contratos celebrados pela Administracdo sdo contratos administrativos.
E, ainda, ha aqueles que entendem ser o contrato administrativo uma espécie do

género contrato.?

Aqueles que negam a existéncia do contrato administrativo afirmam nao
ser possivel porque um contrato deve ser pautado pelo principio da igualdade
entre as partes, o da autonomia da vontade e o da forca obrigatéria das
convencdes. E, o contrato administrativo ndo goza de tais caracteristicas, porque
a Administracdo ocupa posicdo de supremacia em relacdo ao particular, s6

podendo realizar aquilo que a lei dispuser (principio da legalidade). O particular,

* MEIRELLES. Licitac&o e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 172.

2 SANTOS, Ernesto dos. Licitacdo e Contrato Administrativo. Disponivel em:
<http://pt.scribd.com/doc/27819876/LicitaCAo-e-Contrato-Administrativo>. Acesso em: 20 de marco
de 2011.

> CARVALHO FILHO. Ob. cit., p. 158.

% DI PIETRO. Ob. cit., p. 207.



http://pt.scribd.com/doc/27819876/LicitaCAo-e-Contrato-Administrativo

17

aqui, deve submeter-se a clausulas regulamentares ou de servico, fixadas

unilateralmente pela Administracdo.*’

Seguindo a mesma linha, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello entende
que tais clausulas regulamentares firmadas pela Administracdo aos particulares
nao sao contratos administrativos, mas sim ato unilateral da Administracao,
vinculado a lei, sendo as clausulas econdbmicas estabelecidas por contrato de
direito comum.?® O contrato seria apenas quanto & equacdo econdmico-financeira,
como ato juridico complementar adjeto ao ato unilateral. Assim, ndo se poderia
definir a natureza de um instituto por um ato que é apenas acessoério do ato

principal.

Para tal corrente, ou a atividade da Administracdo submete-se ao direito
privado e é possivel a celebracdo de contratos, ou ndo se submete ao direito
privado e o0 que seriam contratos administrativos sdo atos unilaterais com

contratos adjetos.?

A segunda corrente entende que todo contrato celebrado pela
Administracdo é administrativo. Existem contratos administrativos, mas nao
existem contratos da Administracdo, isto €, todos os contratos firmados pela

Administrac&o s&o regidos, em maior ou menor medida, pelo direito publico.*

Figueiredo entende que os contratos privados da administracdo nao
existem, podendo-se falar, sim, de contratos da Administracdo Publica, regidos

basicamente pelo direito privado, mas sob forte interferéncia do direito publico.**

" DI PIETRO. Ob. cit., p. 208.

* MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Forense, 1969. volume |, p. 681 a 687.

#*  MARTINS, Ricardo Marcondes. Contratos Administrativos. Disponivel —em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-17-JANEIRO-2009-
RICARDO%20MARCONDES%20MARTINS.pdf>. Acesso em: 26 de marco de 2011.

% |dem, Ibidem.

% Ob. cit., p. 329.



http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-17-JANEIRO-2009-RICARDO%20MARCONDES%20MARTINS.pdf
http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-17-JANEIRO-2009-RICARDO%20MARCONDES%20MARTINS.pdf
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Meirelles, seguidor da segunda corrente, doutrina que sem cogitar das
demais normas gerais, que se possam entender cabiveis, todo contrato privado de
gque a Administracdo participar devera conter clausulas que a lei considera
essenciais para a perfeicdo dos ajustes administrativos; sujeitar-se a alteracéo ou
extingdo unilateral pelo Poder Publico, que também poderé fiscalizar a sua
execucgao e aplicar penalidades em raz&o da inexecucéo parcial ou total do ajuste;
sera passivel de anulacdo, judicial ou administrativamente; serd lavrado na
reparticdo interessada; indicard os elementos exigidos para a identificacdo dos
ajustes administrativos; s se tornara eficaz depois de publicado resumidamente
no orgao oficial; ndo podera conter efeitos financeiros retroativos, salvo nos casos
expressamente previstos... e etc.*? Por tais razdes, o autor entende que mesmo o
contrato em tese privado se encontra limitado, sendo, portanto, também uma

forma de contrato administrativo.

Para o Autor, o antigo Decreto-lei 2.300/1986, revogado pela Lei
8.666/1993, tratou de extinguir a modalidade de contrato privado celebrado pela
Administracdo Publica. E, o autor ainda vai além, ao afirmar que as clausulas do
contrato administrativo de direito publico equivalem a atos administrativos,
gozando, portanto, de presuncdo de legitimidade, s6 elidivel por prova bastante

em contrario.>

J& a terceira corrente admite a existéncia de contratos administrativos
com caracteristicas proprias. A Administracdo pode firmar contratos regidos pelo
direito publico, denominados contratos administrativos, e contratos regidos pelo

direito privado, denominados contratos da Administrac&o.?*

Conceitualmente existem diversas variacdes do conceito juridico de

contratos administrativos. Nesse interim, Mello, C. ensina que o contrato

%2 | icitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 177.

% |dem, Ibidem, p. 193.

% MARTINS, Ricardo Marcondes. Contratos Administrativos. Disponivel —em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-17-JANEIRO-2009-
RICARDO%20MARCONDES%20MARTINS.pdf>. Acesso em: 26 de marco de 2011.
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administrativo € um conceito juridico-positivo insuscetivel de universalizacao, vez

que é desenvolvido a luz de um determinado direito positivo.*

Carvalho Filho exp&e que o contrato administrativo € aquele que sofre a
incidéncia de normas especiais de direito publico, s6 se lhes aplicando,
supletivamente, as normas de direito privado. Para o autor, sé o fato de ter o
Estado como parte ndo € suficiente, isoladamente, para caracterizar o contrato
administrativo. Por outro lado, se o objeto nao tiver uma finalidade que se traduza

em interesse publico, ndo ha que se falar em contrato administrativo.®

Di Pietro doutrina que, em sentido amplo, a expressao contratos da
Administracdo abrange todos os contratos celebrados pela Administracdo Publica,
ao passo que o0s contratos administrativos sdo os ajustes que a Administracéo,
nessa qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas,

para a consecucao de fins publicos, segundo o regime juridico de direito pablico.*’

A Autora apostila ainda que, pelo critério subjetivo ou organico, o
contrato administrativo € aquele em que a Administracdo age com poder de

império na relacdo juridica contratual.®®

Para Mello, C. o contrato administrativo comporta duas situacdes

juridicas radicalmente diferentes, a saber:

a) Contratos em que o0s poderes reconheciveis ao Poder
Pdblico advém diretamente das disposicdes legais e por isso ndo
Ihe poderado ser negados, mesmo que as clausulas contratuais nao
o estabelecam;

b) Contratos em que os poderes de instabilizacdo da pessoa
juridica existiiam independentemente de qualquer previsao
contratual ou normativa explicita.*

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Natureza e Regime Juridico das Autarquias. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1968, p. 10.

% Ob. cit., p. 158.

" Ob. cit., p. 207.

% |dem. Ibidem, p. 209.

% Curso de Direito Administrativo. Ob. cit., p. 581.
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Para o Autor, o Poder Publico, em razéo das suas funcdes, tem sempre
disponibilidade sobre o servico publico e sobre a utilizagdo de um bem publico.
Inversamente, o particular jamais pode té-la. E, da mesma forma, o contrato
jamais seria via idonea para propiciar a um administrado senhoria, conquanto
parcial, sobre um interesse publico. Dai porque, muitas vezes, o Autor faz crer
que os poderes reconhecidos a Administracdo sao relativos a pratica de atos

unilaterais.*°

Nesse contexto, Mello, C. conceitua o0 contrato administrativo da

seguinte forma:

E um tipo de avenca travada entre a Administragdo e terceiros, na
qual por forca de lei, as clausulas pactuadas ou o tipo de objeto, a
permanéncia do vinculo e as condicbes preestabelecidas
assujeitam-se a cambiaveis imposicdes de interesse publico,
ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado.*!
Esclarece-se que determinada forma de avenca entre entidade publica
e terceiro apresenta originalidade em relacdo as congéneres de direito privado,
pela circunstancia de sua disciplina juridica sofrer o influxo de um interesse

publico qualificado.*

Tacito, citado por Mello, C., apostilou que a tbnica do contrato se
desloca da simples harmonia de interesses para a consecucdo de um fim de

interesse publico.*®

Carlos Pinto Coelho Motta leciona que se trata de um tipo de ajuste,
sujeito a regime juridico de direito publico, que a Administracdo celebra em

posicéo de supremacia, para a consecucao de fins de interesse publico.*

““ MELLO, C. Curso de Direito Administrativo. Ob. cit., p. 581.

“L1dem, Ibidem.

“21dem, Ibidem.

3 |dem, Ibidem.

* MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Curso Pratico de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Del
Rey, 1999, p.495.
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Motta entende que as principais caracteristicas de um contrato

administrativo sao:

a) a posicdo de supremacia sobre o particular, que se revela por
meio das clausulas exorbitantes; b) a sua finalidade publica, que
significa dizer que o mesmo deve se voltar sempre para 0
interesse publico, sob pena de ocorréncia de desvio de poder; c) e
a sua forma legal que se compde como medida de garantia para o
contratado e auxilia a Administracdo no controle da legalidade.*®
De acordo com o autor, a mutabilidade nao seria uma quarta
caracteristica do contrato administrativo porque essa decorre da posicdo de

supremacia da Administracdo.*°

Para Meirelles, o contrato administrativo é o ajuste que a Administracao
Plblica, agindo nessa qualidade, firma com particular ou outra entidade
administrativa para a consecucéo de objetivos de interesse publico, nas condi¢des

estabelecidas pela prépria Administrac&o.*’

José Cretella Junior entende que ¢ um acordo de vontades, de que
participa o Estado, submetido a regime juridico de direito publico, informado por
principios publicisticos e contendo clausulas exorbitantes e derrogatérias do direito

comum.”®

Diogenis Gasparini instrui que o contrato administrativo observa um
regime juridico proprio, estatuido pelo direito administrativo e indicado em
clausulas exorbitantes. Em sua esséncia, € um regime marcado pela possibilidade
gue tem a Administracdo Puablica, em razdo do interesse publico, de instabilizar o

vinculo e pelo respeito aos direitos patrimoniais do contratado.*

O respeito aos direitos patrimoniais do contratado consubstancia-se na

observancia da equacdo econdmico-financeira do ajuste, isto €, na relacdo de

> Ob. cit p. 495.

8 |dem. Ibidem.

*" Ob. cit p. 180.

8 CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direito Administrativo. 10 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1989, p. 331.

*® GASPARINI, Diégenis. Direito Administrativo. 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 372.
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igualdade entre o encargo do contratado e a correspondente remuneragao a que
faz jus. Esta relagdo, segundo Gasparini, € inatingivel e, como tal, deve ser
mantida durante toda a vigéncia do vinculo. Desse modo, qualquer alteracdo que
onere ou desagrave a prestacdo sob a responsabilidade do contratado, feita pela
Administragdo Publica, deve ser levada em conta para o imediato

restabelecimento da referida igualdade econdmico-financeira.>

Gasparini expbe ainda que o interesse publico e a presenca da
Administragcdo Publica ndo sdo caracteristicas do contrato administrativo,

conforme se vé abaixo:

E dado que o interesse publico existe em todos os
comportamentos da Administragédo Publica, inclusive nos contratos
regidos pelo direito privado, e a sua participacdo também acontece
nessa espécie de ajuste. Destarte, pode-se assegurar que esses
elementos nada caracterizam, como nada caracteriza o objeto
(obra, servico, fornecimento) do contrato administrativo, pois que
igual ao do contrato de direito privado.>*

Assim, 0 autor conceitua o0 contrato administrativo como o0 ato
plurilateral ajustado pela Administracdo Publica, ou por quem |he faca as vezes,
com certo particular, cuja vigéncia e condi¢cdes de execucéo, a cargo do particular,
podem ser instabilizadas pela Administracdo Publica, ressalvados os interesses

patrimoniais do contratante particular.>

Gasparini destaca também que o conceito de contrato administrativo
nao abriga as convencodes celebradas pela Administracdo Publica sob a égide do
direito privado, nem as que possam ser estabelecidas entre duas ou mais pessoas
de direito publico. As primeiras porque caracterizadas pela consensualidade na

formacdo do vinculo e pela estabilidade de suas clausulas. As segundas porque

% Ob. cit p. 372.
*1 |dem, Ibidem, 373.
%2 |dem, Ibidem.
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nao se pode reconhecer a um dos contratantes qualquer supremacia, uma vez

que os interesses de ambas sdo publicos.*

Cada uma das pessoas juridicas de direito publico com capacidade
politica pode legislar sobre contrato administrativo, dado que o contrato
administrativo é instituto do direito administrativo, e legislar sobre esse ramo do
direito publico cabe a cada uma desses entes. Destarte, no exercicio dessa
competéncia, as pessoas juridicas de direito publico com capacidade politica
podem atuar com ampla liberdade de atuagédo. No entanto, devem observar as
normas gerais sobre a matéria, editadas pela Unido, como prescreve a

Constituicdo Federal, art. 22, inciso XXVII.>*

Compete a Unido expedir as normas gerais sobre a contratacdo, em
todas as modalidades, para as Administracdes Publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 37, XXI, CF).
Para as empresas publicas e sociedades de economia mista, Estados e

Municipios legislardo para si, respeitadas as normas gerais.>”

Com efeito, a Unido ja cuidou da matéria no Estatuto Federal Licitatorio
(Lei 8.666 de 21 de junho de 1993), prevendo as nuances do contrato
administrativo. Segundo a Lei de Licitacdes, nos contratos administrativos sao
partes, de um lado, a Administracdo Publica e, de outro, o particular,
denominados, conforme o diploma legal, de contratante e contratado,

respectivamente.*®

A Lei 8.666/1993 também tratou de definir o conceito de contrato em

seu art. 2°, ao estabelecer que se considera contrato todo e qualquer ajuste entre

*3 Ob. cit p. 373.

** BRASIL. Constituicio (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil: promulgada
em 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm>. Acesso em: 26 de
margo de 2011.

*° |dem, Ibidem.

% PBRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.
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orgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigacbes

reciprocas, seja qual for a denominacao utilizada. °’

O Estatuto também tratou de prever as clausulas do contrato. Para o
professor Motta, ha clausulas indispensaveis a todo contrato administrativo. Sao
clausulas necessarias, portanto, as que estabelecem o objeto e seus elementos
caracteristicos; o regime de execuc¢do ou a forma de fornecimento; o preco; suas
formas de pagamento e os critérios de reajuste; os prazos de inicio das etapas de
execucdo e de entrega; o crédito pelo qual correra a despesa; as garantias
oferecidas para assegurar a sua plena execucao, quando exigidas; os direitos e as
responsabilidades das partes, as penalidades e as multas; os casos de rescisdo; o
reconhecimento dos direitos da Administracdo, em caso de rescisao
administrativa; as condi¢cdes de importacdo; a vinculacdo ao edital; a legislacao
aplicavel a execucdo do contrato e, aos casos omissos; e a obrigacdo do
contratado manter, durante toda a execucdo do contrato, as condi¢cdes de

habilitacdo e qualificacdo exigidas na licitagéo. *®

De outra sorte, para Marcal Justen Filho, nem todas as clausulas séo
realmente obrigatérias. S&o necessarias as clausulas correspondentes ao art. 55,
aos incisos I, Il, 1ll, IV e VII do Estatuto. As demais ou sao dispensaveis (porque
sua auséncia ndo impede a incidéncia de principios e regras legais) ou sao
facultativas, devendo ser previstas de acordo com a natureza e a peculiaridade de

cada contrato.>®

Nesse contexto, para uma melhor compreensao acerca dos contratos
administrativos, estudar-se-4& mais detalhadamente as caracteristicas dos

contratos administrativos firmados pelo Poder Publico.

" |dem, Ibidem.
°% Ob. cit., p. 504.
% Ob. cit., p. 478.
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2.1 Caracteristicas do contrato

Considerando o sentido préprio e restrito do contrato administrativo, no
qual a Administracdo € parte, sob regime juridico publicistico, derrogatério e
exorbitante do direito comum, podem ser apontadas as seguintes caracteristicas:
presenca da Administracdo Publica como poder publico; finalidade publica;
obediéncia a forma prescrita em lei; procedimento legal; natureza de contrato de
adesdo; natureza intuitu personae; presenca de clausulas exorbitantes;

mutabilidade e etc.®°

2.1.1 Presenca da administracao publica como poder publico

A participacdo da Administracdo Publica, com supremacia de poder, &
essencial para caracterizar o contrato administrativo. Meirelles expde que o que
tipifica o contrato administrativo e o distingue do contrato privado € a participacao
da Administracado Publica na relacéo juridica bilateral com supremacia de poder

para fixar as condicdes iniciais do ajuste.®

Para o autor, o fato de a Administracdo participar da relacdo negocial
com prerrogativa de Poder Publico ndo desnatura o contrato, nem lhe retira a
natureza consensual, apenas qualifica o ajuste como um contrato publico regido
por normas proprias de direito publico, exatamente para atender ao interesse

publico na convencdo que se estabelece entre as partes.®

Diferentemente dos contratos privados, onde as partes se situam no
mesmo plano juridico e ndo h& supremacia de uma sobre a outra, nos contratos
administrativos o objetivo € alcancar um fim atil para a coletividade, razdo pela

qual participa a Administracdo Publica. E l6gico entdo que no conflito entre os

% p| PIETRO. Ob. cit., p. 216.
. MEIRELLES. Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit p.174.
%2 |dem, Ibidem, p. 175.
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interesses do particular contratado e do Estado contratante tenham que prevalecer

0s pertencentes a este Ultimo.®

Entretanto, para alguns autores, o0 sujeito do contrato, qual seja, a
Administracdo Publica, ndo € um elemento que isoladamente qualifica um contrato

administrativo, mas € incontestavel que neles estardo sempre presentes.

Ademais, para qualificar-se como um contrato administrativo, o objeto
do contrato devera, direta ou indiretamente, trazer beneficio a coletividade.
Havera de ser contratada atividade que se revista de interesse publico, mesmo
porque ndo se pode admitir objeto diverso na atividade estatal e, este deve ser o

motivo inspirador da conduta administrativa.®

2.1.2 Finalidade publica

A finalidade publica é uma caracteristica presente em todos os atos
administrativos realizados pela Administracdo, ainda que regidos pelo direito
privado. Tal caracteristica decorre da imposicdo legal, ndo podendo a
Administracdo Publica desvirtuar-se da finalidade publica, sob pena de incorrer em

vicios.

Nesse contexto, a Administracdo Publica, ao celebrar um contrato
administrativo deve atentar-se aos fins a que ele se propde, se de acordo com o

ordenamento juridico vigente.

O agente publico, no exercicio de sua funcdo, deve adequar-se as
normas vigentes, interpretando a finalidade publica. Na interpretacdo do contrato
administrativo é preciso ter em vista que as normas que o regem séo as do direito

publico, suplementadas pelas do direito privado, e ndo o contrario.

® CARVALHO FILHO. Ob. cit., p. 162.
% 1dem, Ibidem.
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O objeto da operacédo € sempre o atendimento ao interesse publico.
Diante dessa realidade, a busca da intencdo das partes ha de partir da premissa
de que a finalidade precipua do ajuste é a satisfacdo das necessidades coletivas.
Dai porque Meirelles leciona que nos contratos administrativos, celebrados em
prol da coletividade, ndo se podem interpretar suas clausulas contra essa mesma

coletividade, para s6 atender aos direitos individuais do particular contratado.®

Assim, de acordo com Gasparini, a finalidade publica denota a
interpretacdo do contrato, que significa buscar o real sentido das clausulas
contratuais, respeitando o essencial e concentrando-se no texto do contrato e nos

documentos que o integram.®

2.1.3 Obediéncia a forma prescrita em lei

Em regra, os contratos administrativos sdo formais, havendo a
exigéncia prévia de licitacdo. Entretanto, podem haver hipoteses em que a
licitacdo € dispensavel; registra-se que tais casos devem estar expressamente

previstos em lei.?’

O art. 54 do Estatuto dispde que o0s contratos de natureza
administrativa se regulam pelas clausulas e normas de direito publico, sendo tal
norma de natureza cogente, constituindo regra geral. Apenas supletivamente é
gue serdao aplicados os principios da teoria geral dos contratos e as disposicdes

de direito privado.®

® MEIRELLES. Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 192.

® GASPARINI, Didgenis. Direito Administrativo. 12 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 646.

® SANTOS, Ernesto dos. Licitacdo e Contrato Administrativo. Disponivel em:
<http://pt.scribd.com/doc/27819876/LicitaCAo-e-Contrato-Administrativo>. Acesso em: 20 de marco
de 2011.

® FERNANDES, Marcos Antdnio. Pratica de Licitacdes e Contratos Administrativos. S&o
Paulo: Quartier Latin, 2002, p. 94.
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Os contratos administrativos devem estabelecer, com absoluta clareza
e precisdo, as condi¢cdes técnicas para a sua execucao, exteriorizadas por
clausulas que definam os direitos, as obrigacfes e responsabilidades das partes
contratantes, no que devem guardar conformidade com os termos do ato

convocatorio e da proposta, nos termos do art. 54 e paragrafos:

Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei
regulam-se pelas suas clausulas e pelos preceitos de direito
publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria
geral dos contratos e as disposi¢des de direito privado.

§ 1° Os contratos devem estabelecer com clareza e precisdo as
condicbes para sua execugao, expressas em clausulas que
definam os direitos, obrigacGes e responsabilidades das partes,
em conformidade com os termos da licitacdo e da proposta a que
se vinculam.

§ 2° Os contratos decorrentes de dispensa ou de inexigibilidade
de licitagdo devem atender aos termos do ato que os autorizou e
da respectiva proposta.®®

2.1.4 Procedimento legal

A lei estabelece determinados procedimentos obrigatérios para a
celebracdo de contratos, que podem variar de uma modalidade para outra,
compreendendo medidas como autorizacdo legislativa, avaliagcdo, motivagao,
autorizacdo pela autoridade competente, indicacdo de recursos orcamentarios e

licitacdo.”

Os contratos administrativos tém que ser precedidos de licitacdo salvo
nos casos de inexigibilidade e dispensa. E, neles terdo de constar as clausulas

essenciais.

® PBRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.
O DI PIETRO. Ob. cit., p. 221.
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Superadas as fases habilitatoria e classificatoria, a empresa vencedora,
que apresentou a melhor proposta a Administragdo Publica, tem expectativa de

direito em vir a firmar um contrato com o Poder Publico.”*

A forma é uma garantia para os administrados e para a propria
Administracdo, ou seja, € a garantia de eficacia e moralidade nos negécios

publicos, os quais devem atender aos requisitos necessarios a sua efetivacao.
Sobre o assunto, leciona Di Pietro:

Para os contratos celebrados na Administracdo, encontram-se na
lei inimeras normas referentes a forma; esta é essencial, ndo s6
em beneficio do interessado, como da prépria Administracéo, para
fins de controle da legalidade. Além de outras leis esparsas,
referentes a contratos especificos, a Lei 8.666/93 estabelece uma
série de normas referentes ao aspecto formal.”

Como exemplo tem-se a publicacdo do contrato, formalidade exigida
pelas normas administrativas, como consectario da natureza publica dos atos da
Administracéo, salvo os que forem previamente considerados sigilosos por razdes

de seguranca nacional.”

Além desses requisitos, outros também podem ser exigidos pelas
normas pertinentes de cada o6rgdo administrativo para a validade de seus

contratos sem o atendimento dos quais ndo se tornam eficazes e operantes.”

Incumbe aos Orgdos competentes da Administracdo Publica a
responsabilidade pela lavratura dos contratos e de seus respectivos aditamentos,
devendo manter arquivo cronolégico dos seus autografos e registro sistematico do

seu extrato.”®

" FERNANDES. Ob. cit., p. 94.

2 0b. cit., p. 244.

® MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit p. 199.
" 1dem, Ibidem.

® FERNANDES. Ob. cit p. 103.
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De acordo com o paragrafo Unico do art. 60 da Lei 8.666/1993, é
absolutamente nulo e de nenhum efeito o contrato verbal firmado com a
Administracdo, ressalvado o caso de pequenas despesas, pagaveis pelo regime

de despesas milidas e de pronto pagamento.’

Ja o art. 61, caput, determina que, em regra, todos os contratos devem
fazer expressa mencdo ao nome das partes e de seus representantes legais; sua
finalidade; o ato que o autorizou; o nimero do processo licitatorio respectivo, da
dispensa ou da inexigibilidade, bem como a sujei¢cdo dos contratantes as normas

contidas no Estatuto e nas clausulas contratuais.’’

O contrato somente tera eficacia plena a partir de sua publicacédo
resumida (extrato) no 6rgdo da Imprensa Oficial, medida esta que devera ser
providenciada pela Administracdo até o quinto dia util do més seguinte ao de sua
assinatura, para ocorrer no prazo de vinte dias daquela data, qualquer que seja o
seu valor, ainda que sem 0Onus, ressalvado o disposto no art. 26 da Lei
8.666/1993."

O art. 26 do Estatuto determina que os despachos exarados pela
autoridade superior, ratificatérios de dispensa e de inexigibilidade, devem, de igual
modo, ser publicados na Imprensa Oficial, como condicdo indispensavel de sua

eficacia.”®

A Lei também estabelece que o contrato € instrumento obrigatério nos
casos de concorréncia e tomada de precos, bem como nas hipoteses em que a
dispensa ou inexigibilidade se der para propostas cujos precos estejam

compreendidos dentro dos limites daquelas duas modalidades; para as demais,

® BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.
"Idem. Ibidem.

® FERNANDES. Ob. cit p. 102.

" |dem, Ibidem.
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ele é facultativo, admitindo que a Administracdo possa substitui-lo por outros

instrumentos habeis.®

Quanto a minuta do contrato, esta deve, obrigatoriamente, integrar o
edital ou o ato convocatério da licitacdo. Excepcionalmente, contudo, fica
dispensado o termo do contrato e facultada, a exclusivo critério da Administragéo,
a substituicdo por outros instrumentos hébeis, independentemente do valor, nos
casos de compra com entrega imediata e integral dos bens adquiridos, dos quais
ndo resultem obrigacbes futuras, inclusive quanto a prestacdo de assisténcia

técnica.®

Nos casos de carta-contrato, nota de empenho, autorizacédo de compra,
ordem de execucao de servico ou outros instrumentos correlatos, aplicar-se-a, no
gue couber, o disposto no art. 55 do Estatuto. Isto é, também devera conter as

clausulas essenciais do termo contratual.®

Também nos contratos de seguro, de financiamento, de locacdo em
gue o Poder Publico figure como locatario, em que a Administracéo for usuaria de
servico publico, e aqueles regidos com predominéancia do direito privado, devem
conter as chamadas clausulas necesséarias; prever a possibilidade de modificacdo
e rescisao unilateral; estipular o exercicio do poder de fiscalizacdo; facultar a
aplicacdo de sancbes administrativas por eventual descumprimento, total ou
parcial; dispor sobre a retroatividade de declaracdo de nulidade do termo

contratual; etc.®

O art. 63 da Lei de Licitagdes dispde que é facultado a qualquer licitante
o perfeito conhecimento dos termos contratuais, bem como do respectivo

procedimento licitatorio e, a qualquer cidaddo, a obtencédo de cépia autenticada

% 1dem, Ibidem.

8 FERNANDES. Ob. cit p. 102.
8 1dem. Ibidem, p. 104.

% |dem, Ibidem.
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dos mesmos, mediante o prévio recolhimento aos cofres publicos dos

emolumentos devidos.?

O proponente vencedor do procedimento licitatorio serd regularmente
convocado pela Administracédo para assinar o termo contratual, aceitar ou retirar o
instrumento equivalente, dentro do prazo ou condi¢des estabelecidas no edital ou
ato convocatorio, sob pena de decair do direito a contratacdo, sem prejuizo das
sanc6es previstas na Lei 8.666/1993.%°

Caso o particular adjudicatario se recuse, de forma injustificada, a
assinar o contrato, a aceitar ou retirar o instrumento equivalente, dentro do prazo
qgque lhe for concedido pela Administracdo, conforme dispuser o edital,
caracterizado estara o descumprimento total da obrigacdo assumida, nos termos
da proposta apresentada, hipotese em que se sujeitara as penalidades legalmente

estabelecidas no ato convocatorio.®®

A lei faculta a Administracdo a possibilidade de prorrogar o prazo de
convocacao do adjudicatario a assinar o termo contratual ou a aceitar ou retirar o
instrumento equivalente, nos precisos termos de sua proposta. A Lei concede
também a possibilidade de a Administragdo convocar os licitantes remanescentes,
obedecida a ordem de classificacdo das propostas, para fazé-lo em igual prazo e
pelas mesmas condicOes ofertadas pelo primeiro classificado; caso a recusa
persista em relacdo aos demais concorrentes, podera ela promover a revogacao
do procedimento licitatorio, sem prejuizo das sancdes administrativas previstas no

Estatuto.?’

Se a Administracdo Publica, por absoluta inércia, deixar transcorrer o

prazo de sessenta dias entre a data da entrega das propostas e a hdo convocacao

8 BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

% FERNANDES. Ob. cit., p. 104.

% |dem. Ibidem.

8 |dem, Ibidem, p. 105.
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do adjudicatario para a contratacdo, todos os licitantes estardo liberados dos

compromissos assumidos.

2.1.5 Contrato de adesao

As clausulas do contrato administrativo séo fixadas unilateralmente pelo
Poder Puablico, por meio do instrumento convocatorio. A Administragdo Publica faz
uma oferta aos interessados, fixando as condicbes em que pretende contratar.
Destarte, a apresentacdo de propostas pelos licitantes equivale a aceitacdo da

oferta.®®

Esses contratos impdem condicdes e clausulas unilateralmente e
caracterizam-se como verdadeiros contratos de ades&o. A fase inicial de debates
e da transigéncia fica eliminada, visto que uma das partes imp&e a outra, como um
todo, o instrumento inteiro do negdécio que esta em geral ndo pode recusar, com a
predominancia apenas da igualdade juridica. E uma espécie de contrato -
regulamento, estabelecido previamente pela contratante e que a contratada aceita

ou ndo, segundo as normas de rigorosa padronizac&o.®

Ainda que o contrato ndo seja precedido de licitacdo, € a Administracéo
gue estabelece, previamente, as clausulas contratuais, uma vez que a sua
atuacdo se encontra vinculada as leis, regulamentos e aos principios da
indisponibilidade do interesse publico e da supremacia do interesse publico sobre

o privado.

% DI PIETRO. Ob. cit., p. 221.

8 SZKLAROWSKY, Leon Frejda. Interpretacdo dos Contratos Administrativos. Disponivel em:
<http://jus.uol.com.br/revista/texto/458/interpretacao-dos-contratos-administrativos>. Acesso em: 15
de abril de 2011.
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2.1.6 Relagao contratual

A relacdo juridica do contrato administrativo possui peculiaridades de
sua propria natureza, pois é revestido de formalismo, comutatividade e confianca

reciproca.

Para a celebragdo de um contrato administrativo, ndo basta o consenso

7z

da partes, é necessario que se observem certos requisitos externos e internos,
previstos nos art. 60 e 64 da Lei 8.666/1993, a saber:

Art. 60. Os contratos e seus aditamentos serdo lavrados nas
reparticoes interessadas, as quais manterdo arquivo cronoldgico
dos seus autoégrafos e registro sistematico do seu extrato, salvo os
relativos a direitos reais sobre iméveis, que se formalizam por
instrumento lavrado em cartério de notas, de tudo juntando-se
cépia no processo que lhe deu origem.

Paragrafo Gnico. E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com
a Administracdo, salvo o de pequenas compras de pronto
pagamento, assim entendidas aquelas de valor ndo superior a 5%
(cinco por cento) do limite estabelecido no art. 23, inciso Il, alinea
"a" desta Lei, feitas em regime de adiantamento.

Art. 64. A Administracdo convocara regularmente o interessado
para assinar o termo de contrato, aceitar ou retirar o instrumento
equivalente, dentro do prazo e condicdes estabelecidos, sob pena
de decair o direito a contratacdo, sem prejuizo das sancbes
previstas no art. 81 desta Lei.

O contrato administrativo goza também de comutatividade, uma vez
gue existe equivaléncia entre as obrigacdes, previamente ajustadas e

conhecidas.®

E ainda, os contratos firmados pelo Poder Publico com o particular
possuem natureza intuitu personae, isto €, sdo firmados em razdo da natureza

particular do contratado.

E possivel aferir tal caracteristica da previséo legal da Lei 8.666/1993,
art. 78, VI, que veda a subcontratagcao total ou parcial do seu objeto, a associagéo

do contratado com outrem, a cessao ou transferéncia, total ou parcial. Ressalta-se

% CARVALHO FILHO. Ob cit., p. 161.
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que tais medidas ndo sdo vedadas, mas apenas possiveis quando expressamente

previstas no edital da licitagéo e no contrato.®

Dessa forma, em ocorrendo alguma das medidas acima elencadas,
aberta estd, para a Administracdo, a possibilidade de rescindir o contrato
unilateralmente, em razdo dos motivos supra, sujeitando ainda, o contratado as

sancdes administrativas previstas na Lei.%?

Por fim, o contrato administrativo também é bilateral, indicativa de que o
contrato sempre héa de traduzir obrigacdes para ambas as partes.’® Para Meirelles
0 contrato administrativo € o acordo bilateral e, em regra, formal, comutativo,
oneroso e intuitu personae. Assim, é o acordo de vontades que se expressa por
escrito, com requisitos especiais e remunerado na forma convencionada. E
comutativo porque estabelece compensacdes reciprocas e equivalentes para as
partes e intuitu personae porque exige a pessoa do contratado para a sua

execucao. O Autor ainda afirma que:

Dentro desses principios o contrato administrativo requer a
concordancia das partes para ser validamente efetivado;
remuneracdo de seu objeto; equivaléncia nos encargos e
vantagens; e cumprimento pessoal da obrigacdo assumida
pelo contratado para com a Administracdo.*

% PBRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

% BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

% CARVALHO FILHO. Ob. cit., p. 162.

% Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 175.
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2.1.7 Presenca das clausulas exorbitantes

As clausulas exorbitantes sdo aquelas incomuns ao direito privado, que
muito provavelmente seriam ilicitas em contratos celebrados por particulares, por

conferirem privilégios a uma das partes em relacéo & outra.®

Em outros termos, significa que no contrato administrativo, o interesse
publico prepondera sobre o interesse privado, havendo supremacia da
Administracdo, o que enseja a possibilidade de modificacdo e extincdo unilateral
da avenca, a imposicao de sancdes ao particular e a exigéncia, em nome da
continuidade dos servicos publicos essenciais, do cumprimento das prestacdes

sem observancia da excecdo de contrato ndo cumprido.*®

Todo contrato administrativo tem clausulas essenciais ou necessarias, e
clausulas acessorias ou secundarias. As primeiras fixam o objeto da avenca e
estabelecem as condi¢cdes fundamentais para a sua execucdo; as segundas
complementam e esclarecem a vontade das partes e, facilitam a sua interpretacao

no desenvolver do ajuste e na conduta dos contratantes.

A auséncia das clausulas contratuais pode conduzir a nulidade do
ajustado, tal seja a impossibilidade de definir-se o seu objeto e de conhecer-se 0s
direitos e obrigacbes de cada uma das partes. Quanto as clausulas acessorias,
por sua irrelevancia, ndo afetam o conteddo negocial, e podem ser omitidas sem

prejuizo dos contratantes.®’

A controvérsia esta em estabelecer quais sédo as clausulas essenciais a

todo contrato administrativo, pois a peculiaridade de cada ajuste e interesse

% DI PIETRO. Ob. cit., p. 222.

% CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. Contrato Administrativo. Disponivel em:
<http://jus.uol.com.br/revista/texto/8486/contrato-administrativo>. Acesso em: 20 de marco de
2011.

9 MEIRELLES. Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 201.
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dominante em cada negdcio publico pode erigir uma condicdo despicienda em

fundamental.%®

A Lei 8.666/1993, em seu art. 55, incisos | a Xlll estabelece as
clausulas necessarias no contrato administrativo. Sao elas:

Art. 55. Sao clausulas necesséarias em todo contrato as que
estabelecam:

| - 0 objeto e seus elementos caracteristicos;

Il - o regime de execucéo ou a forma de fornecimento;

Ill - o preco e as condi¢cbes de pagamento, os critérios, data-
base e periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de
atualizacdo monetaria entre a data do adimplemento das
obrigacles e a do efetivo pagamento;

IV - os prazos de inicio de etapas de execucao, de conclusao,
de entrega, de observacao e de recebimento definitivo, conforme o
caso;

V - o crédito pelo qual correra a despesa, com a indicacao da
classificacdo funcional programéatica e da categoria econémica,;

VI-as garantias oferecidas para assegurar sua plena
execucao, quando exigidas;

VIl - os direitos e as responsabilidades das partes, as
penalidades cabiveis e os valores das multas;

VIII - os casos de rescisao;

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

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

Xl -a vinculacdo ao edital de licitacdo ou ao termo que a
dispensou ou a inexigiu, ao convite e a proposta do licitante
vencedor;

Xl -a legislacdo aplicavel a execucdo do contrato e
especialmente aos casos 0missos;

Xl - a obrigagdo do contratado de manter, durante toda a
execucdo do contrato, em compatibilidade com as obrigagfes por
ele assumidas, todas as condi¢cdes de habilitacdo e qualificacéo
exigidas na licitag&o.”

Essencial, portanto, sera toda clausula cuja omissao impeca ou dificulte

a execucao do contrato, quer pela indefinicdo de seu objeto, quer pela incerteza

% |dem, Ibidem, p. 202.
% PBRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.
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de seu preco, quer pela inexequebilidade de outras condi¢cbes necessarias e ndo

esclarecidas no instrumento do ajuste.*®

2.2 Execucéo do contrato

O contrato administrativo, uma vez assinado pelas partes, esta apto a
ser executado, independentemente de mais formalidades. Executar o contrato é
cumprir as suas clausulas segundo a comum intencdo das partes no momento de
sua celebragdo. Embora os contratos administrativos ndo detenham a rigidez dos
contratos privados, presente estd o desejo inicial dos contratantes para a

subsequente execucao do contrato.*™

A execucdo do contrato refere-se ndo sO a realizacdo de seu objeto,
como também aos prazos combinados, perfeicdo técnica dos trabalhos, condi¢cdes

de pagamentos e tudo o mais que for estabelecido no ajuste.

Os artigos 66 a 76 da Lei 8.666/1993 disciplinam os direitos e deveres
dos contratantes. Com efeito, o principal direito da Administracdo Publica é o de
exercicio de prerrogativas para alteracdo do contrato. Todavia, ao lado dessas
clausulas, estabelecidas em prol da coletividade, existem as clausulas econdmicas
em favor do contratado, as quais sdo imutaveis, em principio, delas dependendo o

equilibrio financeiro do ajuste e a comutatividade dos encargos contratuais. %

A Administracdo tem o direito de alterar as clausulas regulamentares
para atender ao interesse publico, mas, por outro lado, ndo se pode também
deixar de reconhecer a necessidade do equilibrio financeiro e da reciprocidade e

equivaléncia dos direitos e obrigacfes das partes.

1% MEIRELLES. Licitagdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 202.
190 MEIRELLES. Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 202.
192 |dem, Ibidem.
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Quanto as obriga¢fes da Administragcdo, estas se reduzem, geralmente,
ao pagamento do preco no modo e tempo ajustados, ao passo que as do
particular contratado se expressam no cumprimento da prestacao prometida e nas
providéncias necessarias a completa execucdo do ajuste. Essa, segundo
Meirelles, é a regra nos contratos de colaboracao. Nos contratos de atribuicéo, fica
a cargo da Administracdo a prestacdo do objeto contratual e ao particular o

pagamento da remuneracdo convencionada.®®

A Administracdo também tem como obrigacdo a entrega do local da
obra ou do servico ao contratado na época e nas condi¢cdes que permitam a
regular execucédo do contrato. A ndo entrega nas condicbes e prazos avencados
ou a alteracdo do projeto rendem ensejo a ampliagdo dos cronogramas, a revisao
de precos e até mesmo a rescisdo do contrato, tais sejam 0S gravames ou a

impossibilidade que acarrete a execucdo.'®

Se houver modificacbes técnicas no projeto ou alteragcbes nas
condicbes de execucdo das obras, ou atraso nas ordens de servico ou na
liberacdo dos locais de trabalho pela Administracdo, que agravem 0s encargos
econdmicos do empreiteiro, 0s precos iniciais deverdo ser revisados para
restabelecer-se o equilibrio financeiro do contrato, independentemente do
reajustamento contratualmente previsto. Tal revisdo da-se por meio de aditamento
contratual, todavia, se a Administracdo nao o fizer a tempo e a obra ou servico
concluir-se com as modificaces introduzidas, ficard o empreiteiro com direito a

indenizacdo correspondente.*®

Quanto ao particular, existem outras obrigacdes exigiveis, tais como a
observancia das normas técnicas adequadas; o0 emprego de material apropriado; a
sujeicdo aos acréscimos e supressdes legais; a execucdo pessoal do objeto do
contrato; o atendimento dos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e

comerciais decorrentes da execucdo e a manutencao de preposto, no local da

193 1dem, Ibidem, p. 215.
1% MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 215.
1% |dem, Ibidem.
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obra ou servico, em condi¢Oes de tratar com a Administracdo e dela receber a
[ 106

orientacéo cabive

A plena e satisfatoria execugcdo do instrumento contratual devera ser
acompanhada e fiscalizada por um representante da Administracao,
especialmente designado, sendo permitida a contratacao de terceiros para assisti-
lo e subsidiad-lo de informacfes referentes ao objeto licitado. De igual modo, a
empresa contratada devera manter, no local da execu¢do da obra ou do servico,
preposto seu, aceito pela Administracdo, para representa-la na execucdo do

contrato.'%’

Em observancia as normas técnicas adequadas e ao emprego de
material apropriado, o contratado fica obrigado a reparar, corrigir, remover,
reconstruir ou substituir, as suas expensas, no todo ou em parte, o objeto do
contrato em que se verificarem vicios, defeitos ou incorrecdes resultantes de
falhas na execucdo ou em defeitos nos materiais empregados.’®® Trata-se da
responsabilidade objetiva do contratado, prevista no art. 70 da Lei 8.666/1993, o
gual estabelece que o contratado €é responsavel pelos danos causados
diretamente a Administracdo ou a terceiros, decorrentes de sua culpa ou dolo na
execucdo do instrumento contratual.'® Frisa-se que a fiscalizagdo ou o
acompanhamento realizado pelo Poder Publico ndo tém o condao de elidir tal

responsabilidade.

Relativamente aos encargos diretamente resultantes da execucédo do
contrato, especificamente aqueles de natureza trabalhista, previdenciaria, fiscal e
comercial, sdo de responsabilidade do contratado. O paragrafo primeiro do art. 71
do Estatuto define que a inadimpléncia do contratado, com referéncia aos

encargos supra, ndo transfere a Administracdo a responsabilidade pelos

pagamentos devidos e tampouco podera onerar o objeto do instrumento contratual

1% 1dem, Ibidem, p. 216.

17 FERNANDES. Ob. cit., p. 109.

1% FERNANDES. Ob. cit., p. 109.

199 BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.
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ou restringir a regularizacao e, ou, 0 uso das obras e edificagOes. Entretanto, o
paragrafo segundo do citado artigo denota que pelos encargos de natureza

previdenciaria, a Administracdo respondera solidariamente.**°

E sabido que todo contrato administrativo € intuitu personae, tendo em
vista a pessoa fisica ou juridica que demonstrou possuir idoneidade para executar
plenamente o objeto do contrato administrativo. Entretanto, a execugédo do
contrato pode exigir a participacdo de diferentes técnicos e especialistas. Se a
participacdo for minima e usual, fica subentendida no contrato a possibilidade e o
contratado deferir a realizacdo desses servigos técnicos e especializados a
terceiros, sob sua responsabilidade. No entanto, se o objeto for complexo e
diversificado, a doutrina admite a possibilidade de subcontratacdo, em que a
contratada pode deferir parcelas da obra ou do servico objeto do contrato a
outrem, sob sua responsabilidade. A divergéncia estd na possibilidade de
subcontratacéo total do objeto avencado; nessa hipétese, a doutrina entende que

€ inadmissivel, pois poderia implicar na transferéncia do contrato.

A respeito, Fernandes instrui que:

E imperioso observar, contudo, que essa possibilidade de
subcontratacdo de terceiro, pelo contratado, deverd constar
expressamente do edital, inclusive quanto aos percentuais
limitativos facultados pela Administracdo, como condicdo sine qua
non de sua validade, em obediéncia ao principio da vinculagédo ao
ato convocatorio.

Por fim, executado o contrato, dar-se-4 o recebimento do seu obijeto;
etapa final da execucdo de todo ajuste administrativo para a liberacdo do
contratado. Em se tratando de obras e servigos, o recebimento do objeto sera
provisorio, em carater experimental, no qual um servidor credenciado pela

Administracdo responde pelo acompanhamento e fiscalizacdo, mediante termo

10 | dem. Ibidem.
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circunstanciado, assinado por ambas as partes, pelo prazo de quinze dias,
contado da data de comunicacéo ao contratado.'**

O recebimento provisorio deve estar previsto no edital e no contrato, em
conformidade com as normas regulamentares e ressalvado em termo proprio.
Transcorrido o prazo do recebimento provisério (Qque ndo podera ser superior a
noventa dias, salvo em casos excepcionais, devidamente justificados e previstos
no edital), o objeto do contrato passa a ser recebido definitivamente,
permanecendo o contratado, todavia, responsavel por sua perfeicdo e seguranca
nos termos da legislacdo profissional, civil e penal aplicavel a espécie.'*?

Em se tratando de compras ou de locacdo de equipamentos, 0O
recebimento provisorio se da para efeito de posterior verificagcdo da conformidade
do material com a especificacdo exigida pelo ato convocatério. O recebimento
definitivo se da apds a verificacdo da qualidade e quantidade do material, com sua

subsequente aceitacdo.™*®

Ainda que o termo circunstanciado nao seja lavrado ou a verificacao
nao seja procedida, dentro dos prazos fixados, esses atos poderdo ser havidos
pela Administracdo como realizados e validos, desde que o contratado a

comunique nos quinze dias anteriores a exaustio dos mesmos.***

Finalmente, o art. 74 contempla permissivo que exclui o recebimento
provisorio nas seguintes situacdes: quando se tratar da aquisicdo de géneros
pereciveis ou de alimentacdo preparada; quando se referir a servicos
profissionais; em obras e servicos com total previsto ndo superior a oitenta mil

reais, desde que ndo se componham de aparelhos, equipamentos e instalacfes

1 FERNANDES. Ob. cit., p. 112.

12 MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit p. 222.

13 BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

Y% |dem, Ibidem.
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Sujeitas a verificagdo quanto ao seu fornecimento e produtividade, em cuja

hipétese o recebimento podera dar-se mediante recibo.™*®

O Estatuto Licitatorio prevé também que 0s ensaios, testes e demais
provas exigidos por normas técnicas oficiais para a boa execucdo do objeto do
contrato correm por conta do contratado. E, a Administracao rejeitara, no todo ou
em parte, obra, servico ou fornecimento executado em desacordo com o

contrato.*®

2.3 Inexecucdao do contrato

A inexecucao € a inadimpléncia do contrato, isto €, € o descumprimento
parcial ou total de suas clausulas, que pode decorrer de ato ou omisséo culposa,;

ou sem culpa do contratado.™’

A inadimpléncia culposa resulta de ato ou omissdo de qualquer das
partes, decorrente de sua negligéncia, imprudéncia ou impericia no atendimento
as clausulas do contrato. As hipoteses de sua incidéncia encontram-se previstas
no art. 78, da Lei 8.666/1993 e as formas pelas quais se da a rescisdo estédo

previstas no art. 79 do Estatuto.

A inadimpléncia sem culpa é a que decorre de atos e fatos estranhos a
conduta do contratado, caracterizadores de forgca maior, de caso fortuito, de fato
do principe, de fato da administracdo ou de interferéncias imprevistas, que
autorizam a rescisao e/ou alteracdo do contrato por acordo das partes, nos termos
do art. 65, Il, alinea “d” da Lei 8.666/1993:

> FERNANDES. Ob. cit p. 115.

16 BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

" MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit p. 229.
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Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados,
com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

(.

Il - por acordo das partes:
(..
d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da
administracdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato, na hip6tese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do
ajustado, ou, ainda, em caso de for¢ca maior, caso fortuito ou fato
do principe, configurando alea econdmica extraordindria e
extracontratual. '8
Como consequéncia da inexecucao contratual, o inadimplente pode
responder civil e administrativamente, bem como sofrer san¢cées de suspensao
provisoria, de declaracdo de inidoneidade para contratar com a Administracao, e

até mesmo a revisdo ou rescisdo do contrato descumprido.**®

A inexecucdo do contrato é um ilicito contratual gerador de
responsabilidade civil para o inadimplente. Essa responsabilidade pode ser
prefixada no ajuste em multa moratéria ou compensatOria, como pode ser
guantificada na liquidac&o do prejuizo causado a parte inocente. Destaca-se que 0

débito decorrente da inadimpléncia deve ser corrigido monetariamente.*?°

s

Geralmente, nos contratos administrativos € estipulada a multa
contratual, visando a assegurar a fiel execucao do contrato. Meirelles doutrina que
€ injuridico o entendimento sumulado do Tribunal de Contas da Unido que
entende que € inadmissivel, em principio, a inclusdo, nos contratos
administrativos, de clausula que preveja, para o Poder Pudblico, multa ou
indenizacdo, em caso de rescisdo (Sumula 205), vez que estaria a criar um

privilégio de impunidade para a Administracdo.'*

8 BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

¥ MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 242.

120 FEERNANDES. Ob. cit p. 118.

2L MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 242.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm

45

A responsabilidade administrativa surge da infringéncia de norma legal
da Administragdo ou do proprio contrato, impondo um 6énus ao contratado para
com qualquer 6Orgdo publico. Resulta, normalmente, da atuacdo dos Orgdos
publicos fiscalizadores das atividades contratadas e implica em sancdes
administrativas como multa, intervencao de atividade, suspensdo provisoria e

declaracéo de inidoneidade para contratar com a Administrac&o.?

Meirelles destaca ainda que outras responsabilidades poderao surgir, a
depender da legislacdo vigente. Tais como as trabalhistas, previdenciarias e

acidentarias, tributarias ou fiscais e ético-profissionais.'?

2.4 Extin¢éo do contrato

A forma natural de extincdo do contrato da-se pelo cumprimento do

objeto avencado entre as partes.

Normalmente, é estabelecido um prazo para que os contratos findem,
uma vez que os contratos demandam prestac6es continuas que, por sua natureza,
exigem a fixacdo de um limite temporal, pois que sem este o cumprimento vai dar-

se indefinidamente. Trata-se aqui de extincdo de pleno direito.***

Entretanto, podem surgir fatos que impossibilitem a continuidade do
contrato. Ocorre a impossibilidade material quando o fato constitui Obice
intransponivel para a execucdo das obrigacdes ajustadas. Ja a impossibilidade
juridica admite, em tese, o cumprimento da obrigacdo, mas ndo das condicfes

juridicas decorrentes do contrato.'®

22|dem. Ibidem, p. 244.

123 1dem. Ibidem.

124 CARVALHO FILHO. Ob. cit., p.188.
125 1dem, Ibidem.
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A Lei 8.666/1993 disciplina as hipéteses de extingdo do contrato, em
seu art. 79. Segundo Gasparini, os fatos que rescindem o contrato sdo o
cumprimento do objeto; o cumprimento do prazo; o desaparecimento do
contratante particular ou do objeto; e os atos sdo a rescisdo administrativa ou
unilateral e a rescisdo judicial.*?®

A rescisdo € o desfazimento do contrato durante a sua execucéo. Pode
fundar-se na inexecucdo do avencado, na superveniéncia de eventos que
impecam ou tornem inconveniente o prosseguimento do ajuste ou na ocorréncia

de fatos que acarretem o seu rompimento de pleno direito.

7

A rescisdo administrativa € realizada com fundamento no interesse
publico, no inadimplemento ou na ilegalidade; ja a rescisdo consensual efetua-se
por acordo entre os contratantes. Por fim, a rescisao judicial € determinada por
decisao judicial, mediante ac&do ajuizada pelo contratado ante o inadimplemento

da Administrac&o.**’

A rescisdo administrativa pode ser efetivada por culpa ou sem culpa do
contratado. No primeiro caso, o rompimento do contrato se opera diante das faltas
contratuais, ou por fato superveniente desabonador da idoneidade do contratado,
autorizando a Administracdo a utilizar as garantias e a reter os créditos do
inadimplente para pagar os prejuizos decorrentes da inexecucdo do ajuste. No
segundo caso, a rescisdo ocorre por interesse do servico publico, sem culpa do
contratado, ficando a Administracdo obrigada a liberar imediatamente as
garantias, a pagar o0s créditos existentes e a indenizar-lhe o0s prejuizos

decorrentes da prematura extingcédo do contrato.'®

Efetivada a rescisdo, pode a Administragcdo assumir o objeto do
contrato, no estado e local em que se encontrar, por seus proprios meios, ou

cometé-los a terceiros, para que prossigam na execugao. Outra consequéncia é a

26 MELLO, C. Curso de Direito Administrativo. Ob. cit., p. 713.

127 SILVA, Ellen Cristiane. A Clausula Exorbitante no Contrato Administrativo. Disponivel em:
<http://siaibib01.univali.br/pdf/Ellen%20Cristiane%20Silva.pdf>. Acesso em: 16 de abril de 2011.

28 MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 254.
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assuncao imediata da obra ou do servico pela Administracdo, com ocupacao e
utilizagao do local, que serdo devolvidos e ressarcidos posteriormente, mediante

avaliagéo.

A rescisdo consensual € a que se da por mutuo acordo entre as partes,

convencionando-se a extingdo do contrato e acerto dos direitos dos distratantes.

A rescisdo judicial € a decretada pelo Judiciario em acao adequada,
promovida pela parte que tiver direito a extincdo do contrato. Enquanto o particular
s6 dispbe da via judicial para rescindir o contrato ndo cumprido pela
Administracéo, esta dispde também da rescisdo administrativa para p6r termo ao

ajuste.*®

Por fim, a rescisdo de pleno direito € a que se verifica
independentemente da manifestacdo de vontade de qualquer das partes, diante
da ocorréncia do fato extintivo do contrato, previsto no ordenamento vigente ou no
préprio contrato, tais como o falecimento do contratado; a dissolucdo da
sociedade; entre outros. O rompimento do ajuste pode dar-se com ou sem

rescisdo, conforme previsdo legal ou contratual .**

129 1dem. Ibidem.

1% MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 258.
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3 DAS CLAUSULAS EXORBITANTES

As prerrogativas da Administragdo no contrato administrativo sao
reputadas existentes por forca da ordenacéo legal ou das clausulas exorbitantes
da avenca. Evidentemente, a exorbitancia ocorre em relacdo ao direito privado e

consiste em abrigar disposicées nele inadmissiveis ou incomuns.**

Sao, pois, as clausulas que excedem do direito comum para consignar
uma vantagem ou uma restricdo a Administracdo ou ao contratado. Sao licitas, no
contrato administrativo, porque decorrem da lei ou dos principios que regem a
atividade administrativa e visam a estabelecer prerrogativas em favor de uma das
partes para o perfeito atendimento do interesse publico, que se sobrepde sempre

aos interesses particulares.™*

O contrato fica a mercé de uma das partes, tanto no que atina a
continuidade quanto as condicdes relativas a prestacdo devida pelo particular. De
um lado o Poder Publico usufrui todos os poderes indispensaveis a protecdo do
interesse publico substanciado no contrato. De outro, em razdo da subordinacéo,
cabe ao particular integral garantia aos interesses privados que ditaram sua

participacéo no vinculo, consoante os termos ali constituidos.

De acordo com Mello, C. a contrapartida dos poderes da Administracdo
€ uma protecdo excepcionalmente grande em favor do particular, de modo que a
desigualdade dantes encarecida equilibra-se com o resguardo do objetivo de lucro

buscado pelo contratante privado.'*

Cabe frisar que as prerrogativas da Administracdo devem ser
entendidas como garantia para os administrados e instrumento para realizacdo do

interesse publico, ndo se admitindo que a Administracdo se locuplete

31 MELLO, C. Curso de Direito Administrativo. Ob. cit., p. 578.
132 MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 242.
¥ MELLO, C. Curso de Direito Administrativo. Ob. cit., p.585.
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indevidamente & custa do particular.™* Por isso o Poder Publico ndo pode se livrar
de ressarcir integralmente o contraente dos agravos econdmicos oriundos de fato
seu, por ocasido do contrato, mesmo quando exercita seu direito de altera-lo

unilateralmente ou de extingui-lo antes do prazo.**

O interesse publico, curado pela Administracdo, reclama flexibilidade
suficiente para o atendimento das vicissitudes administrativas e variacdes a que
esta sujeito. O interesse particular, por sua vez, postula suprimento de uma

legitima pretens&o ao lucro, segundo os termos convencionados.**®

Essas caracteristicas, que exorbitam e derrogam o direito privado séo
prerrogativas da Administragdo - clausulas exorbitantes — que se traduzem em
alteracao e rescisao unilateral do contrato, manutencao do equilibrio econémico e
financeiro, possibilidade de revisdo de precos e de tarifas contratualmente fixadas,
inoponibilidade da excecdo de contrato ndo cumprido, controle externo e aplicacéo
de penalidades (multa, suspensdo temporaria e declaracéo de inidoneidade).*®’

Destarte, as clausulas exorbitantes dos contratos administrativos estéo
previstas no art. 58 da Lei 8.666/1993, e concedem a Administracdo o poder de:
modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacéo as finalidades de interesse
publico, respeitados os direitos do contratado; rescindi-los, unilateralmente, nos
casos especificados no inciso | do art. 79 desta Lei; fiscalizar-lhes a execucéo;
aplicar san¢des motivadas pela inexecucéao total ou parcial do ajuste; nos casos
de servigcos essenciais, ocupar provisoriamente bens moéveis, iméveis, pessoais e

servicos vinculados ao objeto do contrato, na hipotese da necessidade de

13 CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. Contrato Administrativo. Disponivel em:

<http://jus.uol.com.br/revista/texto/8486/contrato-administrativo>. Acesso em: 20 de marco de
2011.

%5 MELLO, C. Curso de Direito Administrativo.Ob. cit., p. 586.

%8 |dem. Ibidem.

137 CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. Contrato Administrativo. Disponivel em:
<http://jus.uol.com.br/revista/texto/8486/contrato-administrativo>. Acesso em: 20 de marco de
2011.
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acautelar apuragcédo administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como

na hipétese de rescisdo do contrato administrativo.'*

Todavia, a doutrina moderna entende que embora a Administracéo
Publica disponha de certas prerrogativas para assegurar o interesse publico, o
contrato administrativo ndo chega a ser tdo exorbitante, pois ndo se pode mais
considerar as prerrogativas da Administracdo Publica no contrato administrativo
como caracterizadoras de uma natureza juridica ou de um conteudo totalmente

incompativeis com o direito privado.**

Atualmente, parte da doutrina e jurisprudéncia tém entendido que é
justamente com base nestas premissas individualistas, como a liberdade
contratual e a igualdade juridica das partes, presentes em tese no contrato comum
e, ausentes nos contratos administrativos, que se tem sustentado a natureza

exorbitante desses Ultimos.**°

Segundo Maria Jodo Estorninho, citada por Gilmar Batista e Almir

Morgado:

A doutrina vai evoluindo para critérios nos quais cada vez é mais
diluida a fronteira entre o contrato administrativo e os contratos
privados. A doutrina comecou por reconhecer a dificuldade - ou
mesmo a impossibilidade - de identificar em concreto as
"exorbitancias" do contrato administrativo, ja n&o erigindo em
elemento de qualificacdo do contrato um regime juridico concreto,
mas sim uma mera intuicdo acerca de um “clima" ou "ambiente"
exorbitante. Contudo, na Uultima fase da evolugdo, acaba-se
mesmo por prescindir de qualquer idéia de "exorbitancia" e por
reconhecer que o0 regime juridico concreto de um contrato
administrativo ndo difere, normalmente, pela sua natureza do de
um gualquer contrato privado.

¥ BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

¥ BATISTA, Gilmar Alves, MORGADO, Almir. Contrato Administrativo e Contrato Privado.
Disponivel em: <http://www.pelegrino.com.br/doutrina/ver/descricao/104>. Acesso em: 03 de abril
de 2011.

49 |dem, Ibidem.
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De acordo com Di Pietro, as diferencas entre o contrato privado e o
administrativo sdo maiores ao falar-se das chamadas clausulas exorbitantes ou de
privilégios ou de prerrogativas. No entanto, a doutrinadora reconhece a
possibilidade da presenca das clausulas exorbitantes nos contratos privados, ao
dispor que:

Algumas n&o s&o comuns nos contratos de direito privado, mas
podem existir, desde que livremente pactuadas pela partes, dentro
do principio da autonomia da vontade e desde que ndo haja
ofensa a disposi¢do expressa de lei. Tal é o caso das clausulas
que asseguram a uma das partes o0 poder de alterar
unilateralmente o ajuste ou de rescindi-lo, também unilateralmente,
antes do prazo estabelecido, o de fiscalizar a execugdo do
contrato, o de exigir caucdo.**

Enfim, as clausulas de privilégio sdo verdadeiros principios de direito
publico e, em razdo da sua relevancia, tanto para a doutrina classica quando para

a doutrina moderna, sao elas analisadas destacadamente.

3.1 Alteracéao unilateral

O poder de alterac&o unilateral do contrato € inerente a Administracao e
pode ser exercido mesmo que nenhuma clausula expressa o consigne. De acordo
com Meirelles, tal alteracdo s6 pode atingir as clausulas regulamentares ou de

servico, que dispdem sobre o objeto do contrato e 0 modo de sua execucgdo.**
André de Laubadere, citado por Meirelles, assim expde:

O poder que se reconhece a Administragdo de alterar
unilateralmente as clausulas reguladoras do servigco, ou de por
termo prematuramente ao contrato, quando se tornar inatil ou
inconveniente ao interesse publico, funda-se na competéncia
exclusiva das autoridades para organizar e administrar as obras e

1 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Temas polémicos sobre licitagdes e contratos. 32 ed. S&o

Paulo: Malheiros, 1995, p. 200.
2 MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 231.
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servigos publicos como verdadeiros donos desses servigos e
dessas obras.'*®

A alteracdo é cabivel para melhor adequacdo as finalidades de

interesse publico, respeitado o direito do contratado.’** Tal prerrogativa se

encontra prevista no art. 58, | da Lei 8.666/1993.

O art. 65, | da Lei 8.666/1193 dispde que:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados,
com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

| - unilateralmente pela Administracao:

a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificagbes,
para melhor adequacéao técnica aos seus objetivos;

b) quando necesséaria a modificacdo do valor contratual em
decorréncia de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto,
nos limites permitidos por esta Lei;

Il - por acordo das partes:

a) quando conveniente a substituicdo da garantia de execuc¢ao;

b) quando necessaria a modificacdo do regime de execucdo da
obra ou servico, bem como do modo de fornecimento, em face de
verificacdo técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais
originérios;

¢) quando necesséaria a modificacdo da forma de pagamento, por
imposicdo de circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial
atualizado, vedada a antecipacdo do pagamento, com relacdo ao
cronograma financeiro fixado, sem a correspondente
contraprestacdo de fornecimento de bens ou execu¢ao de obra ou
Servico;

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da
administracdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manutenc¢do do equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do
ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato
do principe, configurando &lea econdmica extraordinaria e
extracontratual.

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condicdes
contratuais, 0s acréscimos ou supressdes 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

143
144

MEIRELLES, Licitagdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 181.
SILVA, Ellen Cristiane. A Clausula Exorbitante no Contrato Administrativo. Disponivel em:

<http://siaibib01.univali.br/pdf/Ellen%20Cristiane%20Silva.pdf>. Acesso em: 16 de abril de 2011.



http://siaibib01.univali.br/pdf/Ellen%20Cristiane%20Silva.pdf

53

de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por
cento) para 0s seus acréscimos.'*

Segundo Di Pietro, a primeira modalidade de alteragdo é qualitativa,

pois ocorre quando ha& necessidade de alterar o préprio objeto ou suas

especificacdes. A segunda modalidade € quantitativa, porque envolve acréscimo

ou diminuicdo quantitativa do objeto.**°

Para a Autora, sao requisitos para a alteracao unilateral:

a) que haja adequada motivagdo sobre qual o interesse publico
justifica a medida; b) que seja respeitada a natureza do contrato,
no que diz respeito ao seu objeto (...) ; ¢) que seja respeitado o
direito do contratado a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro inicialmente pactuado; d) com relacdo a alteracédo
guantitativa, ainda deve ser respeitado o limite imposto pelo 81° do
art. 65 (...). ¥’

Segundo o ensinamento de Mello, C. a Administracdo nao tem

liberdade total e ilimitada:

Assim,

Estas modificacbes s6 se justificam perante circunstancias
especificas verificaveis em casos concretos, quando eventos
supervenientes, fatores invulgares, anbmalos, desconcertantes de
sua previsao inicial, vém a tornar inalcancéavel o bom cumprimento
do escopo que o animara, sua razdo de ser, seu “sentido”, a
menos que, para satisfatério atendimento do interesse publico, se
lhe promovam alteracdes.'*®

havera alteracdo unilateral do contrato por parte da

Administracdo Publica sempre que o0 interesse publico fundamentar. E, em

resultando prejuizos ao contratado, cabe a este a indenizacdo correspondente

para a manutencao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.

145 BRASIL. Lei

N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

“® Direito Administrativo, 2007. Ob. cit. p. 250.

147 | dem. Ibidem.

8 MELLO, C. Curso de Direito Administrativo. Ob. cit., p.588.
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3.2 Rescisao unilateral

O poder de rescisdo unilateral do contrato administrativo é preceito de
ordem publica, decorrente do principio da continuidade do servi¢o publico que a

Administracdo compete assegurar.'*

A rescisdo unilateral ou administrativa pode ocorrer tanto por
inadimpléncia do contratado quanto por interesse publico na cessacao da normal
execucao do contrato. Em ambos, exige-se a justa causa para 0 rompimento do

ajuste, pois ndo é ato discricionario, mas vinculado.**

No caso de inadimpléncia do contratado, a Administracdo nada tem a
pagar-lhe, sendo, ao contrario, credora de indenizacdo, provados que figuem os
prejuizos causados pelo descumprimento. O caso enseja ainda o direito da
Administracdo em reter créditos, executar a garantia contratual para ressarcimento
dos prejuizos, assumir imediatamente o objeto do contrato e ocupar os locais

necessarios a execucéo.™!

Por outro lado, se a rescisdo se der por razbes de interesse publico, o
contratado tem direito a reparacdo dos prejuizos que a rescisdo ocasionou, em

razdo da vedac&o do enriquecimento sem causa por parte da Administracdo.'*?

3.3 Equilibrio econémico e financeiro

E a relacdo que as partes estabelecem inicialmente, no ajuste, entre os
encargos do contratado e a retribuicdo da Administracao para a justa remuneracao

da obra, do servico ou do fornecimento. E, pois, a correlacdo entre o objeto do

9 MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 183.
%% |dem, Ibidem.

1 CARVALHO FILHO. Ob. cit., p. 174.

%2 |dem, Ibidem.
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contrato e a sua remuneracgao, originariamente prevista e fixada pelas partes em

nlmeros absolutos ou em escala mével. >3

E importante que essa correlacéo seja observada e conservada durante
toda a execucdo do contrato. Ainda que alteradas as clausulas contratuais da

prestacao ajustada, deve-se manter o equilibrio.

Segundo Té&cito, citado por Meirelles, o principio visa a correlacdo entre
0S encargos e a remuneracdo correspondente, de acordo com o espirito lucrativo
gue é elementar aos contratos administrativos e, especialmente, a concesséo de

servico publico.®*

A Administracdo tem o poder de modificar o projeto e as condi¢cbes de
execucao do contrato, para adequa-lo as exigéncias supervenientes do interesse
publico. Por outro lado, o contratado, tem o direito de ver mantida a equacao

financeira originariamente estabelecida no ajuste.

O efeito principal desse postulado € o de propiciar as partes a
oportunidade de restabelecer o equilibrio toda vez que de alguma forma mais
profunda for ele rompido ou, quando impossivel o restabelecimento, ensejar a

propria rescisdo do contrato.**

Meirelles adverte ainda que a manutencdo do equilibrio econémico do
contrato pode ndo se traduzir apenas na eventual modificacdo das clausulas

atinentes aos precos e remuneragao contratual, como se vé abaixo:

Podem ser deveras significativas para a equagdo econdmico-
financeira as disposicdes relativas aos prazos e a forma de
pagamento, as condi¢ces de entrega, aos tipos de materiais e
matlésgias—primas previstos, aos prazos de execuc¢do do contrato e
etc.

3 MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 293.
*% |dem, Ibidem.

%5 CARVALHO FILHO. Ob cit., p.177.

®MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 194.
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Mello, C. leciona também que a garantia do contratado ao equilibrio
econdmico-financeiro do contrato administrativo ndo poderia ser afetada nem
mesmo por lei, pois segundo a Constituicdo Federal, obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados com clausulas que estabelecam obrigacbes de
pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta (art. 37, XXI, CF).*’

E, ainda, o postulado também esta abrigado por outro dispositivo
constitucional, o art. 5°, XXXVI, segundo o qual a lei ndo prejudicara o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada. A equacao econdmico-

financeira contratual &, pois, um direito adquirido do contratado.**®

3.4 Reajuste e reviséo

Reajustamento contratual de precos € a majoracdo dos valores
unitarios ou de parte do valor global contratado, segundo o previsto no contrato,
para compensar a inflacdo e atender as elevacdes do mercado, decorrentes da
desvalorizacdo da moeda ou do aumento geral de custos no periodo de sua

execucdo.™

E uma excecgdo e, portanto, deve estar expressamente previsto pelas
partes e delimitado nos seus indices correcionais, no instrumento inicial do

contrato.

Mello, C. assegura que pela clausula o particular e o Poder Publico
adotam no proprio contrato o pressuposto rebus sic stantibus quanto aos valores

entdo demarcados, posto que estipulam a revisdo dos precos em funcdo das

*” MELLO, C. Curso de Direito Administrativo. Ob. cit., p.587
%8 |dem. Ibidem.
%% |dem. Ibidem.
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alteracdes subsequéntes.'® Pela clausula rebus sic stantibus, presente a situacdo

imprevista, o contrato deve ser ajustado a nova realidade.

A Lei 8.666/1993 determina que o edital deve conter os critérios de
reajuste, nos termos do seu art. 40, Xl, que o admite a partir da data de

apresentacdo da proposta até os pagamentos devidos.***

Vale notar que o reajuste € facultativo as partes, que podem adota-lo ou
nao, segundo as conveniéncias da Administracdo, em cada contrato que se firmar,

nao sendo, portanto, uma imposic¢ao legal.

Visto que o reajuste contratual estad intimamente ligado a correta
execucdo do ajuste, os atrasos ocasionados pelo contratado eximem a
Administracdo de proceder a correcdo. O contratado deve estar em dia com o0s
cronogramas da obra, do servico ou do fornecimento a Administracdo, salvo se o
atraso decorrer de ato ou omissdo da prépria Administracdo, bem como de caso

fortuito ou forca maior, ou ainda, de outras superveniéncias imprevistas.*®*

Diferentemente do reajuste, a revisdo do contrato e a recomposicao
extraordinaria de precos ocorrem quando a Administracdo altera o projeto ou as
condicBes de sua execucdo, ou ocorrem fatos novos e excepcionais que agravam

extraordinariamente os encargos do contratado.®®
Meirelles assegura que:

E obrigatdria a revisdo do contrato quando as alteracées do projeto
ou do cronograma de sua execucao, impostas pela Administracao,
aumentam 0s custos ou agravam 0s encargos do particular
contratante, ou quando os atos gerais do governo ou dificuldades
materiais especificas passam a onerar extraordinariamente o
cumprimento do contrato, desequilibrando a equacdo econdémico-
financeira estabelecida inicialmente entre as partes. Destarte, a
recomposicado de precgos (...) destina-se a restaurar o equilibrio,

%0 MELLO. C. Curso de Direito Administrativo. Ob. cit., p. 633.

1 BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

12 MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 194.

%% |dem, Ibidem.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm

58

desfeito por eventos supervenientes e extraordinérios, néo
previstos e imprevisiveis pelo contratante, que acarretam
modificacdo anormal na situacdo fatica existente na época da
celebracdo do ajuste (...) independe de previsdo no contrato e
torna-se devida no momento em que este deixa de atender a sua
finalidade, ou seja, a manutencdo da equagdo econdmico-
financeira do ajuste, em razdo de atos e fatos inimputaveis ao
particular contratante.'®*

3.5 Excecéao de contrato ndo cumprido

Em principio, a exceptio non adimpleti contractus ndo se aplica aos
contratos administrativos quando a falta € da Administracdo, face ao principio da
continuidade do servico publico que impede que o particular paralise a execucao
do contrato diante da omisséo ou atraso da Administragdo no cumprimento das

prestacdes a seu cargo. 1%

Entretanto, Mello, C. doutrina que o principio da continuidade do servico
publico nem sempre esta presente nos contratos, de modo que 0s atrasos nos
pagamentos devidos pela Administracdo ndo podem ser suportados pelo
particular, sobretudo quando, sem os atrasos, vinha cumprindo adequadamente as

obrigacdes contratuais.*®®

Assim, nos contratos administrativos, essa excecao € substituida por
uma indenizacdo dos prejuizos suportados pelo particular, ou pela rescisao por

culpa da Administracao.

7

O Estatuto entendeu que é causa de rescisdo contratual culposa o
atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela Administracao
decorrentes de obras, servicos ou fornecimento, ou parcela destes, ja recebidos

ou executados, salvo em caso de calamidade publica, grave perturbacdo da

14 MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 195.
185 1dem. Ibidem, p. 197.
188 Op. cit p. 292.
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ordem interna ou guerra. O particular tem direito de optar pela suspensédo do
cumprimento da obrigacdo ou pela indenizacdo por prejuizos causados pela
rescisdo (art. 78, XV, c/c 79, §2°).*%"

3.6 Controle do contrato

O controle do contrato administrativo € exercido pela prépria
Administracdo, pois € um poder inerente ao Poder Publico e, por isso, implicito em
toda a contratacéo publica.

Compete a Administracéo a realizacao de obras publicas e a prestacao
de servicos da coletividade. Logo, a Administracdo também tem a prerrogativa de
supervisionar e controlar seus contratos e adequa-los as exigéncias do momento,

em face da variacdo do interesse da comunidade administrada.

Meirelles frisa ainda que o poder de controle do contrato administrativo
por parte da Administracdo nao retira do contratado a autonomia de execucao
dentro das clausulas avencadas, nem |lhe absorve as responsabilidades técnicas e
econdbmicas do empreendimento; permite apenas que a Administracdo

acompanhe sua realizac&o, velando pela exatidéo dos trabalhos.®®

A prerrogativa de fiscalizacdo da Administracdo encontra-se positivada
no art. 58, inciso Il da Lei 8.666/1993 e, o art. 67 disciplina a forma como sera

realizada.

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

(.)

Il - fiscalizar-lhes a execucéao;

17 BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.
18 MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 194.
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Art. 67. A execucdo do contrato dever4d ser acompanhada e
fiscalizada por um representante da Administracdo especialmente
designado, permitida a contratacdo de terceiros para assisti-lo e
subsidia-lo de informacdes pertinentes a essa atribuicao.

§1° O representante da Administracdo anotard em registro
proprio todas as ocorréncias relacionadas com a execuc¢do do
contrato, determinando o que for necessario a regularizacdo das
faltas ou defeitos observados.

§ 2° As decisdes e providéncias que ultrapassarem a competéncia
do representante deverdo ser solicitadas a seus superiores em
tempo habil para a adocao das medidas convenientes.

3.7 Aplicacao das penalidades contratuais

O art. 58, IV do Estatuto prevé a possibilidade de aplicacdo de
penalidades contratuais ao contratado, como prerrogativa correlata a do controle

do contrato administrativo.

As penalidades compreendem desde as adverténcias e multas até a
rescisdo unilateral do contrato pela Administracdo, com a consequente tomada de
seu objeto e assuncédo da obra ou do servico sem prejuizo dos acertos de contas e

das indenizacées cabiveis posteriormente.*®®

Tais san¢Bes encontram-se previstas nos incisos | a IV do art. 87 do
Estatuto. Sdo a adverténcia; a multa conforme o instrumento convocatorio ou o
contrato; a suspensao temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de
contratar por até dois anos; e a declaracdo de inidoneidade para licitar ou
contratar com a Administracdo, enquanto perdurarem os motivos determinantes da
punicdo, ou até a reabilitacdo concedida quando o contratado ressarcir a

Administracdo pelos prejuizos e ap6s decorrido o prazo da sancdo aplicada.'™

169

o MEIRELLES, Licitagdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 200.

SILVA, Ellen Cristiane. A Clausula Exorbitante no Contrato Administrativo. Disponivel em:
<http://siaibib01.univali.br/pdf/Ellen%20Cristiane%20Silva.pdf>. Acesso em: 16 de abril de 2011.
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3.8 Teoria da imprevisao

A teoria da imprevisao consiste no reconhecimento de que a ocorréncia
de eventos novos, imprevistos e imprevisiveis pelas partes, autoriza a revisdo do

contrato para o seu ajustamento as circunstancias supervenientes.

E o reconhecimento de fatos externos imprevisiveis e inevitaveis que
inviabilizam a execuc¢éao diante do 6nus excessivo para o contratado, e possibilitam
a revisdo contratual para restabelecer o equilibrio da equacdo econémica

originaria do ajuste.'”

Noutros termos, é a moderna clausula rebus sic stantibus, implicita nos
contratos administrativos, que significa que o0 ajuste ndo permanece em vigor

quando houver mudanca na contratacdo."?

Porém, ndo € a simples elevagao dos precos em proporcao suportavel,
como alea propria do contrato que rende ensejo ao reajuste da remuneragao
contratual avencada inicialmente entre o particular e a Administracédo; s6 a alea
econdmica extraordinéria e extracontratual é que autoriza a revisdo do contrato.*”

As aleas sao acontecimentos futuros que influenciam a economia do
contrato administrativo e podem classificar-se como econdémicas e administrativas.

As econdmicas subclassificam-se em ordinarias e extraordinarias.

As aleas ordinarias sdo eventos pelos quais as partes assumiram o
risco na celebracdo do contrato administrativo, 0s prejuizos sao previsiveis e

suportados pelo particular; jA as aleas sdo imprevisiveis e excessivamente

"L SILVA, Ellen Cristiane. A Clausula Exorbitante no Contrato Administrativo. Disponivel em:

<http://siaibib01.univali.br/pdf/Ellen%20Cristiane%20Silva.pdf>. Acesso em: 16 de abril de 2011.

"2 D] PIETRO. Direito Administrativo. Ob. cit ., p. 263.

"% MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit ., p. 231.

174 CRETELLA JUNIOR, José. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2002,
p. 373.



http://siaibib01.univali.br/pdf/Ellen%20Cristiane%20Silva.pdf

62

onerosas ao particular, razdo pela qual o particular pode reclamar a Administracédo

a sua participacdo enquanto perdurar o estado de impreviséo.'”

Frisa-se que a imprevisdo ndo exonera o particular da prestacdo do
contrato, uma vez que a execuc¢ao do servigo ndo pode ser interrompida em razao

do interesse da coletividade.'"®

Dessa forma, o particular tem direito a compensacao do prejuizo pela

revisdo contratual das clausulas de remuneracéo.

3.8.1 Forca maior

Forca maior € o evento humano que por sua imprevisibilidade e
inevitabilidade cria para o contratante Obice intransponivel na execucdo do
contrato. Segundo Meirelles, o que caracteriza a for¢ca maior é o carater impeditivo

absoluto do ato superveniente pra o cumprimento das obrigacdes assumidas.’’

De acordo com Di Pietro, o fenbmeno se da quando o contrato é

alterado por forcas alheias a vontade das partes, tornando impossivel o seu
cumprimento e, consequentemente, liberando ambas as partes do seu
cumprimento, ensejando a rescisdo do contrato,'’® nos termos do art. 78, XVII da

Lei 8.666/1993:

Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

(..

XVIl -a ocorréncia de caso fortuito ou de forga maior,
regularmente comprovada, impeditiva da execucéo do contrato.”®

1> CRETELLA JUNIOR, José. Ob. cit.,p. 373.

7 SILVA, Ellen Cristiane. A Clausula Exorbitante no Contrato Administrativo. Disponivel em:
<http://siaibib01.univali.br/pdf/Ellen%20Cristiane%20Silva.pdf>. Acesso em: 16 de abril de 2011.

" Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit.,.p. 232.

78 Direito Administrativo. Ob. cit., p. 263.

1% BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.
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3.8.2 Caso fortuito

E o evento da natureza, que por sua imprevisibilidade e inevitabilidade,
gera para o contratado obstaculo irremovivel na execu¢do do contrato, ou seja, € a
impossibilidade total criada pelo fato da natureza que exime o contratado de

cumprir suas obrigacées.'®

Assim como a forca maior, o caso fortuito somente € invocado como
causa justificante da inexecucédo do contrato quando nao tiver havido culpa do
contratante ao ser colhido pelo fato ou ato retardador ou impeditivo do

cumprimento do ajuste.’®*

Nesse contexto, se ocorrer um evento retardador ou impeditivo da
execucado do contrato, enquadravel no conceito legal de caso fortuito, ou forca
maior, a parte pode invoca-lo para eximir-se das consequéncias da mora ou para

obter a rescisdo do ajuste sem indenizacao pela inexecucao.

3.8.3 Fato do principe

Fato do principe € toda determinacdo estatal, geral, imprevista e
imprevisivel, positiva ou negativa, que onera substancialmente a execuc¢ao do
contrato administrativo, constituindo uma &lea administrativa extraordinaria e

extracontratual.'®?

Dessa forma, o fato do principe é toda e qualquer providéncia ou
iniciativa unilateral do poder publico que torna mais onerosa a situacdo da parte

que contrata com o Estado.!’®® O Poder Publico fica obrigado a compensar

% MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 232.

'8 1dem, Ibidem, p. 233.
2 |dem, Ibidem, p. 234.
18 CRETELLA JUNIOR. Direito Administrativo Brasileiro, p. 370.
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integralmente os prejuizos suportados pela outra parte, a fim de possibilitar o

prosseguimento da execugao do ajuste.

O fundamento estd em que a Administracao nao pode causar danos ou
prejuizos aos administrados e, tampouco aos contratados; em ocorrendo, por ato

do Estado, surge a obrigacéo de indenizar.

3.8.4 Fato da administracéo

Fato da Administracéo € toda acdo ou omissao do Poder Publico, que,
incidindo direta e especificamente sobre o contrato, retarda, agrava, ou impede o

cumprimento pela inadimpléncia do contratante.*®*

N&o se confunde com o fato do principe porque € especifico e incidente
sobre um determinado contrato, caracterizando a inadimpléncia da Administracao
contratante, que impede, dificulta ou retarda a execucao das obras ou servicgos,

ensejando a revisao do ajuste ou a sua rescisdo, por culpa da Administracéo.
Meirelles doutrina ainda que:

A superveniéncia de qualquer desses fatos (do principe ou da
administragdo), entretanto, permitira a rescisdo do contrato, ou a
sua revisdo para continuidade dos trabalhos, ou mesmo a
cobranca final da indenizacdo devida pela eventual paralisacéo ou
retardamento da obra ou do servico, com desequilibrio da equacéo
econdbmico financeira inicial, para compensar 0s prejuizos
acarretados pelo empreiteiro sem culpa de sua parte.*®®

% MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 235.
'8 |dem, Ibidem, p.236.
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3.8.5 Interferéncias imprevistas

De acordo com Meirelles, as interferéncias n&o previstas sé&o
ocorréncias materiais ndo cogitadas pelas partes na celebracdo do contrato, mas
gue surgem na sua execucdo de modo surpreendente e excepcional, dificultando

e onerando extraordinariamente o prosseguimento e a conclusdo dos trabalhos.*®

Sao anteriores a celebracdo do contrato, todavia s6 sao descobertas
durante a execucdo do ajuste. Como regra, prorrogam a execucao do ajuste e
refletem economicamente a favor do contratado na revisao contratual, nos termos
do art. 65 da Lei 8.666/1993.'%

Essas interferéncias imprevistas, sendo excepcionais e criando
dificuldades e encargos extraordinarios para a normal execucdo do contrato,
ensejam a sua revisao e a recomposicao de precos, por ndo serem validos os que

foram estabelecidos.

3.9 Exigéncia de garantia

O art. 56 do Estatuto estabelece uma faculdade a Administracédo
Publica. A seu exclusivo critério, podera a autoridade competente exigir, em cada
caso, desde que prevista no ato convocatério, a prestacdo de garantia nas

contratacées de obras, servicos e compras.*®

De igual modo, o paragrafo primeiro do artigo em epigrafe concede ao

particular contratado a possibilidade de, dentre algumas hipéteses, optar pela

% MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 237.

87 SILVA, Ellen Cristiane. A Clausula Exorbitante no Contrato Administrativo. Disponivel em:
<http://siaibib01.univali.br/pdf/Ellen%20Cristiane%20Silva.pdf>. Acesso em: 16 de abril de 2011.

% BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.



http://siaibib01.univali.br/pdf/Ellen%20Cristiane%20Silva.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm

66

modalidade de garantia que Ihe for mais conveniente, a saber: cau¢cao em dinheiro
ou em titulos da divida publica; seguro-garantia; fianca bancaria.*®

A garantia para contratar, quando pretendida pela Administracédo, deve
estar prevista no instrumento convocatério, sob pena de se tornar inexigivel
posteriormente, podendo o vencedor da licitagdo optar pela forma menos

onerosa.'®

A garantia a ser prestada pelo contratado, qualquer que seja a
modalidade, estara limitada a 5% (cinco por cento) do valor do contrato. Todavia,
este percentual podera ser elevado até 10% (dez por cento) em se tratando de
instrumento relativo a obras, servi¢os e fornecimentos de grande vulto, desde que
envolva alta complexidade técnica, bem como riscos consideraveis, o que devera
restar devidamente evidenciado por meio de parecer técnico a ser aprovado pela

autoridade competente.***

A liberacdo da garantia ocorre apos o cumprimento integral do contrato,
ou seja, com a entrega e recebimento definitivo de seu objeto. Apds, sua retencao
€ ilegal e obriga a Administracdo a restitui-la com 0s respectivos acréscimos

moratérios.*?

Por fim, a perda da garantia se da toda vez que seu ofertante faltar com
o prometido a Administracdo, ou em consequéncia do desconto de débitos ou de
multas em que o contratado incidir e ndo recolher no devido tempo. A
Administracdo poderd, ainda, incorporar ao seu patrimdnio a caucao em dinheiro
ou em titulos, até o limite devido pelo contratado, ou cobrar do fiador ou do

segurador as respectivas garantias por estes prestadas.®?

% BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

% MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 208.

191 FEERNANDES. Ob. cit., p. 97.

192 BRASIL. Lei N° 8666, de 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 de mar¢o de 2011.

19 MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 209.
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Meirelles leciona ainda que reduzida ou perdida a garantia inicial, €
licito a Administrac&o exigir a sua recomposi¢ao para prosseguimento do contrato,

sob pena de rescisdo por culpa do inadimplente.***

1% MEIRELLES, Licitacdo e Contrato Administrativo. Ob. cit., p. 209.
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CONCLUSAO

Com a conclusdo do presente trabalho foi possivel identificar que a
instituicdo do contrato, tipica do direito privado, pode ser largamente utilizada na seara
administrativa, em sua natureza originéria, como contratos privados realizados pela
Administragcdo ou contratos administrativos propriamente ditos. Para tanto, basta

acrescentar algumas peculiaridades e, caracterizado esta o contrato administrativo.

Entretanto, o reconhecimento dos contratos administrativos como contratos
da Administragdo n&o é unanime na doutrina, face a auséncia de conceito legal, ainda
gue o Estatuto Licitatorio tenha a previsao de contratos celebrados entre o particular e a

Administracao.

O contrato administrativo € o acordo bilateral firmado pelo particular
contratante e a Administracdo, para a consecuc¢ao de objetivos de interesse publico. Tal
pacto encontra-se no ambito do regime juridico de direito Unico do direito administrativo,
regido, portanto, pelos principios da supremacia do interesse publico e da finalidade

publica, os quais devem nortear toda a atuacdo administrativa.

Por ser a Administracdo Publica parte do acordo bilateral, denominado
contrato administrativo e, por ter supremacia de poder para fixar as condi¢cdes iniciais
do ajuste, surgem as chamadas clausulas exorbitantes do direito comum; privilégio que

confere a Administracdo uma posicao privilegiada.

N&o é o sujeito, o objeto, e nem a finalidade publica que caracterizam o
contrato administrativo, vez que o objeto é, normalmente, idéntico ao do direito privado
e a finalidade e o interesse publico estdo sempre presentes em qualquer contrato da
Administracdo. Com efeito, o que caracteriza e distingue o contrato da Administracéao
sdo as clausulas exorbitantes do direito comum, que vez ou outra podem sim aparecer
em contratos particulares, mas, predominantemente, sdo ilegais nos ajustes privados,
ao passo que sédo legais nos contratos firmados pela Administracdo Publica, em razédo

dos poderes que lhe foram conferidos pelo ordenamento juridico vigente.
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Num contrato privado, as clausulas exorbitantes ndo seriam licitas porque
desigualariam as partes na execucdo do avencado. Entretanto, num contrato
administrativo sdo absolutamente vélidas, porque decorrem da lei ou dos principios que
regem a atividade administrativa e visam a estabelecer prerrogativas em favor de uma

das partes, para o perfeito atendimento do interesse publico.

As principais clausulas exorbitantes se exteriorizam na possibilidade de
alteracdo e rescisdo unilateral do contrato; no equilibrio econdmico e financeiro; na
revisao de precos e tarifas; na inoponibilidade da excecéo de contrato ndo cumprido; no
controle do contrato; na aplicacédo da teoria do fato principe e da teoria da imprevisao; e
na aplicacao de penalidades contratuais pela Administracao.

Diante do exposto, pode-se dizer que as clausulas essenciais séo o reflexo
da imposicdo do regime juridico administrativo. A ingeréncia do Estado sobre os
contratos é cada vez maior; sdo vigiados, fiscalizados e dirigidos pelo organismo
estatal. De outro, lado, tanto ao particular quanto a coletividade cabem as garantias de
gue a Administracdo encontra-se limitada aos principios e ordenamento legal, sob
pena de incorrer em desvio de poder ou de finalidade, gerando a nulidade dos atos

praticados pela Administracéo.
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