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INTRODUCAO

Atualmente, a questdo da economicidade na realizacdo dos contratos administrativos
ganhou significativa relevancia no debate acerca da eficacia na gestdo publica e do alcance do
efetivo interesse publico.

Um ponto que ainda gera controvérsia é as clausulas exorbitantes inerentes aos
contratos administrativos, uma vez que estas ensejam desequilibrio entre as partes
contratantes, ao conferir prerrogativas a administragdo e sujei¢fes ao contratado.

Tais prerrogativas unilaterais em favor do estado geram inseguranca e risco ao
particular que, por conseguinte, inclui este risco incerto em sua proposta apresentada durante

o certame licitatorio, elevando o preco a ser cobrado do Poder publico.



Com efeito, o presente trabalho enfoca a relativizacdo da supremacia da
Administracdo Publica nos contratos administrativos, em razdo da presenca natural das
clausulas exorbitantes, a fim de se atender especialmente a eficiéncia e a economicidade da
gestdo de recursos publicos.

Para melhor compreensdo do tema, buscar-se-a: avaliar se a regulamentagéo
existente propicia a economicidade e, portanto, a eficacia dos contratos da Administracao, de
modo a garantir uma melhor gestdo dos recursos publicos e alcance do interesse publico;
propor mecanismos de relativizacdo da supremacia da Administracdo Publica, especialmente
quanto a aplicacdo das clausulas exorbitantes nos contratos administrativos; e, demonstrar que
a auséncia de prerrogativas unilaterais em favor do Estado nos contratos administrativos ndo
implica em risco ao interesse publico, ao contrario, ao diminuir os riscos para o particular, os
precos praticados na contratacdo se revelam mais justos, diminuindo os gastos da
Administracdo e uma melhor gesto dos recursos publicos.

Inicia-se o primeiro capitulo discorrendo sobre dos principios da eficiéncia e da
economicidade, trazendo seus respectivos conceitos a luz da doutrina e jurisprudéncia pétria.

Segue-se ponderando, no segundo capitulo, acerca dos contratos administrativos e
suas clausulas exorbitantes, analisando a legislacdo vigente e decisGes judiciais pertinentes ao
tema.

O terceiro capitulo destina-se a examinar a manutencdo do equilibrio econdémico-
financeiro dos contratos administrativos. Sera analisada a relacdo existente entre os contratos
administrativos e a gestdo publica, de modo a se demonstrar a relativizacdo da supremacia da
Administracdo Publica nos contratos administrativos, e a restricdo a aplicacdo das clausulas
exorbitantes, conforme anteriormente explicitado.

A pesquisa que se pretende realizar seguira a metodologia do tipo bibliografico e

pesquisa de jurisprudéncia.



1. OS PRINCIPIOS DA EFICIENCIA E DA ECONOMICIDADE

A doutrina classica defendia a ideia de que os principios, diferentemente das regras,
ndo poderiam ensejar uma decisdo, uma vez que apenas contem fundamentos a serem
associados a outros fundamentos, de modo a embasar a regra ja estabelecida.

Com efeito, até o positivismo aos principios era conferido apenas o carater de fonte
normativa secundaria, uma vez que sua aplicacdo dar-se-ia somente em casos de lacuna legal.

Ocorre que a partir do final do século XX, com o surgimento da fase p6s-positivista
juridica, passou-se a reconhecer a normatividade primaria dos principios constitucionalmente
estabelecidos. Como bem eclucida Rafael Oliveira em sua obra, “0S principios sao
considerados norma juridicas, ao lado das regras, e podem ser invocados para controlar a
juridicidade da atuacéo do Estado.™

Na seara em comento, o principio da eficiéncia restou introduzido no diploma
Constitucional, através da Emenda Constitucional n°19 de 1998, no caput, do art. 37 da
Constituicdo Federal que assim passou a dispor: “A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte.”?

Tal insercdo se deu em razdo da necessidade de eficiéncia na atuagdo da

Administracdo, de modo a corresponder as demandas sociais, com o alcance de resultados de

forma répida e eficaz, evitando-se, assim, a gestdo da coisa publica de modo burocratico. Em

1 OLIVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Principios do Direito Administrativo. 2 ed. Sdo Paulo: Método. 2013.
p. 41.

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em 21.02.2016.



outros termos, a eficiéncia na Administracdo Pablica visa a atuacdo iddnea, econdmica e
satisfatoria na realizacéo das finalidades publicas.

Quanto a sua aplicacdo, releva anotar que o principio da eficiéncia deve ser
observado durante todo o processo de contratacdo pela Administracdo, independentemente de
ser precedido ou ndo de licitacao.

Os meios utilizados pelo Poder Publico na contratacdo devem ser otimizados, de
modo a obter o fim ansiado, sem que ocorra desperdicio de recursos. Por conseguinte, tem-se
que o Estado deve obter a maior realizacdo préatica possivel das finalidades publicas, com os
menores dnus possiveis.

Todavia, convém ressaltar que a eficiéncia ndo pode ser entendida apenas como
maximizacdo do lucro, somente ser analisada sob o viés econémico. Consoante consignado na
doutrina patria, a Administragdo ao realizar qualquer contratacdo “tem o dever de considerar
outros aspectos igualmente fundamentais: qualidade do servico ou do bem, durabilidade,
confiabilidade, universalizac&o do servico para o maior nimero possivel de pessoas etc.”?

Nesse contexto, é pertinente afirmar que nem sempre a medida mais barata sera a
mais eficiente na consecucdo do interesse publico.

Ainda, com o objetivo de zelar pela alocacdo dos recursos publicos nas contratacoes,
importante mencionar o principio da economicidade insculpido no art. 70, caput, da
CRFB/88*.

Este principio representa, em sintese, o alcance dos resultados esperados com o
menor custo possivel. Trata-se da unido da qualidade, celeridade e menor custo na contratacéo

administrativa ou trato com os bens publicos.

3 OLIVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Op. cit. p. 120.

4 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uni&o e das entidades
da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de
1988. Op. cit. (grifos nosso)



Nesse diapasdo, importante, ainda, trazer a baila licdo do i. professor Diogo de

Figueiredo Moreira Neto acerca do principio ora em comento, in verbis:

Nesse sentido, em parte é corolario do principio da eficiéncia, acima estudado,
porque se volta a observancia de uma relagdo, que aqui é especificamente
financeira, portanto, mensuravel ou estimavel, entre insumos e produtos, pois, tanto
quanto nas hipdteses aplicativas daquele principio matriz, a economicidade
tampouco prescinde de parametros objetivos, claros e previamente conhecidos, para
que, em cotejo com eles, seja possivel chegar-se a conclusdes, juridicamente validas,
sobre sua eventual violacdo, ndo podendo decorrer, portanto, de uma apreciacdo
livre e, muito menos, subjetiva dos atos da Administracdo, dai a necessidade de
motivacdo quando de sua aplicagdo.®

Verifica-se, portanto, que o principio da economicidade guarda estreita relagdo com
o principio da eficiéncia ja explicitado, na medida em que ambos se referem a busca pela boa
gestdo dos recursos publicos, na contratacdo e/ou gerenciamento de bens publicos. Os dois

principios relacionam-se a melhora da relagdo custo/beneficio da atividade da Administracéo.®

2. OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS - CONCEITO E CLAUSULAS
EXORBITANTES

O contrato administrativo é espécie de contrato da Administracdo que visa a
execucao de atividades de interesse publico, seguindo um regime de Direito Pablico.

Com efeito, a distin¢cdo entre contrato administrativo e o contrato privado ndo esta
relacionada a sua subjetividade; ou seja, caracterizado o contrato administrativo por ser o
ajuste em que figure entidade estatal, mas sim por apresentar um objeto especifico e comum a
todos os contratos administrativos: um interesse publico.

Nesse sentido, inclusive, leciona Diogo de Figueiredo Moreira Neto, confira-se:

Assim, nem todo contrato da Administragcdo — aquele em que ela figure como parte —
serd um contrato administrativo, embora em ambas as hipdteses a contratacdo se
sujeite a principios e regras aplicaveis do Direito Administrativo, uma vez que, para
configurar-se um contrato da Administracéo, ai sim, bastara o elemento sujeito.”

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 116.

8 RODRIGUES. Maria Isabel Aratjo; ARAUJO. Leticia Malta. A relagdo entre os principios da eficiéncia e da
economicidade nos contratos administrativos. Revista do Servico Publico. Brasilia. n.63. p. 43-62. Jan/mar
2012. Disponivel em: <http://seer.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/87/84>. Acesso em 17.03.2016.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit. p. 179.



Outrossim, ao contrario dos contratos privados, que sdo qualificados por uma relacéo
horizontal entre as partes, uma vez que vigora o principio da igualdade entre as partes, 0s
contratos administrativos sdo marcados pela verticalidade da relacdo juridica instalada.

Essa verticalidade se d& em razdo da presenca de diversas prerrogativas por parte da
Administracdo Publica, denominadas clausulas exorbitantes.

Saliente-se, por oportuno, que tais prerrogativas derivam da prépria postura assumida
pela Administragdo Publica, no sentido de resguardar o interesse publico e de buscar na
pratica de todos os seus atos a finalidade publica de modo a garantir a igualdade e isonomia
entre os particulares.

Frise-se, também, que na realidade, a atuacdo da Administracdo se da de forma
vinculada ao interesse publico; ndo ha escolha, ndo se leva em conta a vontade do
administrador e eventuais interesses privados. O administrador, conforme entendimento da
doutrina classica, esta, portanto, impedido de, discricionariamente, em certas circunstancias,
abrir mao das clausulas exorbitantes em favor de determinada rela¢éo contratual.

As clausulas exorbitantes encontram-se devidamente previstas em lei, qual seja, no
art. 58, da Lei n° 8.666/1993, e sujeitam o contratado, segundo doutrina majoritaria,
independente de previsao edilicia ou contratual.

Consoante se infere da leitura do dispositivo legal acima destacado, o ordenamento
juridico brasileiro prevé as seguintes clausulas exorbitantes: alteragdo unilateral, rescisdo
unilateral, fiscalizacdo, aplicagcdo de sanc¢Ges e ocupacao provisoria de bens mdveis, imoveis,
pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato, quando o ajuste visa a prestagédo de
Servigos essenciais.

A alteracdo unilateral do ajuste com o particular pela Administracdo, consoante
previsto no artigo 65, I, da Lei 8.666/95, dar-se-4 de forma: 1) qualitativa, quando ha

modificacdo do projeto ou das especifica¢bes, com vistas & melhor adequacao técnica aos fins



do contrato (alinea ‘a’), ou 2) quantitativa, que se configura quando € preciso modificar o
valor em virtude do aumento ou diminuig¢ao quantitativa do objeto contratual (alinea ‘b’).

Tais alteracdes, ademais, somente podem ocorrer desde que respeitada a necessidade
de motivacédo, em razdo de fato superveniente a contratacdo e ndo haja a descaracterizacdo do
objeto contratual.

Vale ainda consignar que as clausulas exorbitantes somente podem incidir sobre a
execucdo do objeto do contrato, ndo podendo refletir sobre quaisquer clausula econémico-
financeira, na forma do disposto do artigo 58, §1°, da Lei 8.666/19938.

As clausulas econdémico-financeiras e monetarias ndo sdo passiveis de alteracdo sem
a prévia concordancia do contratado, sem que ocorra uma prévia mudanca nas clausulas
pertinentes a execucdo do objeto contratual. Cabera a revisdo daquelas clausulas de forma
derivada para que se preserve o equilibrio do contrato (art. 58, §2°, da Lei 8.666/1993).

Como bem explicita José dos Santos Carvalho Filho:

A alteracéo primaria atinge apenas as clausulas de execu¢do da obra ou servico, ou
quantitativos do objeto, em caso de compras. Entretanto, a modificacdo do prego
sempre configura como alteracdo derivada, vale dizer, ndo ocorre diretamente, mas
sim como efeito da consumagao de alguma daquelas situagdes.®

Nesse sentido, igualmente, manifestou-se o i. Des. Jesse Torres quando do
julgamento dos autos do processo n° 0251980-19.2008.8.19.0001, perante a Segunda Camara

Civel do Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, in verbis:

(...) O exercicio da prerrogativa limita-se a incidir sobre as chamadas clausulas de
servico ou regulamentares, ou seja, aquelas que concernem a execucdo do objeto
contratado. Isto porque ndo ha, nem pode haver, alteracdo unilateral das clausulas
econdmico-financeiras e monetarias, que, consoante ressalvado no § 1° do mesmo
art. 58, “ndo poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do contratado”, evidente
homenagem ao principio do equilibrio da equagdo econdmico-financeira do
contrato, que ja se extrai do texto do art. 37, XXI, da Constituicdo da Republica,
quando, ao cuidar das licitacfes e contratacdes administrativas, estipula que devem
assegurar igualdade de condi¢Bes a todos os concorrentes, “com clausulas que

SBRASIL. Lei n° 8666, vinte e um de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm >. Acesso em 20.02.2016.

® CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p.
196-197.



estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta”

(..).10

Com efeito, conforme ensinamento da doutrina pétria, ha nos contratos
administrativos o reconhecimento de dois tipos de cldusulas: (a) as clausulas regulamentares,
que ndo possuem natureza tipicamente contratual, ja que decorrem do poder regulamentar,
sendo estabelecidas e alteradas unilateralmente pela Administracdo Publica, ressalvado ao
particular o direito a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro eventualmente
rompido; (b) as clausulas financeiras que s&o tipicamente contratuais e, por serem atinentes ao
equilibrio econdmico-financeiro, ndo podem ser alteradas unilateralmente.!!

Ademais, os efeitos econdmicos da alteracdo unilateral das clausulas regulamentares
devem respeitar 0s percentuais previstos no art. 65, 81° da Lei 8.666/1993; ou seja, 0s
acréscimos ou supressfes que se fizerem nas obras, servigos ou compras ndo podem
ultrapassar o equivalente a 25% do valor atualizado do contrato, e, no caso especifico de
reforma de edificio ou de equipamento, o limite ser& de 50% para 0s acréscimos.

Registre-se, nesse ponto, relevante controvérsia acerca do alcance de tais limitacGes a
clausulas qualitativas.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende, em sua obra, que apenas as alteracfes
quantitativas sujeitam-se aos limites impostos no art. 65, §1°, acima referenciado, posto que o
dispositivo legal em comento somente faz referéncia expressa a modificacdo do valor do
contrato decorrente de acréscimo ou diminuigdo quantitativa do objeto, ndo se encontrando tal

restricdo quando trata das alteragBes qualitativa.?

10 TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Segunda Camara Civel. Processo n°
0251980-19.2008.8.19.0001. APELACAO. Relator: DES. JESSE TORRES. Julgamento: 16/06/2010.
Disponivel em <http://www.tjrj.jus.br/scripts/weblink.mgw>. Acesso em:05.03.2016.

11 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda Existem os Chamados Contratos Administrativos? In: DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves Ribeiro (coord.). Supremacia do Interesse Publico e
outros temas relevantes do direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 402-403.

12 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011.p. 273.
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Por outro lado, a corrente majoritaria da jurisprudéncia e doutrina brasileira, entende

que os limites descritos em lei devem ser observados em toda e qualquer alteracdo unilateral,

qualitativa ou quantitativa.

Nesse contexto, manifesta-se o i. Des. Jesse Torres Pereira Junior, como se infere do

julgamento transcrito a seguir:

N&o € por outra razdo que o exercicio da prerrogativa da modificacdo unilateral do
contrato pela Administragdo sujeita-se a condi¢cBes severas e objetivamente
mensuradas na lei, a saber: (a) a modificagdo vincula-se a finalidade de interesse
publico, ou seja, ndo pode decorrer de mero capricho do administrador; (b) ha de ser
motivada, tanto que o art. 65, caput, admite as alteragdes contratuais desde que “com
as devidas justificativas”; e (c) observado indice prefixado — “O contratado fica
obrigado a aceitar, nas mesmas condicdes contratuais, 0s acréscimos ou supressées
que se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do
valor inicial atualizado do contrato... Nenhum acréscimo ou supressdo podera
exceder os limites estabelecidos..., salvo: Il — as supressfes resultantes de acordo
celebrado entre os contratantes” (art. 65, §§ 1° e 2° da Lei n° 8.666/93).1

Argumenta, ainda, a doutrina e jurisprudéncia majoritaria que a fixacdo de tais

limites tem por fim evitar que alteragcbes profundas no contrato ensejassem sua

desnaturalizacdo ou alteragdo do ndcleo originario de seu objeto, de modo a ferir os principios

da seguranca juridica, boa-fé, economicidade e razoabilidade, que norteiam todos os atos da

Administracéo.

No tange & rescisdo unilateral dos contratos, vale destacar que tal prerrogativa

prescinde de propositura de agéo judicial, sendo os principais motivos: a culpa do particular,

caracterizado principalmente pelo descumprimento do contrato, e o interesse da prépria

Administragéo Puablica.

A culpa do particular, nos termos do artigo 78, da Lei 8.666/93, restara configurada

quando, dentre outras circunstancias: ndo houver o cumprimento de clausulas contratuais,

especificacbes, projetos ou prazos; cumprimento de clausulas contratuais, especificacdes,

projetos e prazos se der forma irregular; ocorrer a lentiddo no cumprimento do contrato,

13 TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Segunda Camara Civel. Processo n°

0251980-19.2008.8.19.0001. APELACAO. Relator: DES. JESSE TORRES. Julgamento:

Disponivel em <http://www.tjrj.jus.br/scripts/weblink.mgw>. Acesso em:05.03.2016.

16/06/2010.
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levando a Administracdo a comprovar a impossibilidade da conclusao da obra, do servico ou
do fornecimento, nos prazos estipulados; ocorrer o atraso injustificado no inicio da obra,
servico ou fornecimento; dar-se a paralisacdo da obra, do servigo ou do fornecimento, sem
justa causa e prévia comunicacdo a Administracdo; se verificar a subcontratacdo total ou
parcial do seu objeto, a associa¢do do contratado com outrem, a cessao ou transferéncia, total
ou parcial, bem como a fusdo, cisdo ou incorporacdo, ndo admitidas no edital e no contrato;
houver o desatendimento das determinacGes regulares da autoridade designada para
acompanhar e fiscalizar a sua execucgdo, assim como as de Seus superiores; se comprovar 0
cometimento reiterado de faltas na sua execugéo.*

Por seu turno a Lei 8.666/1993, em seu artigo 78, inciso XIlI, previu que a
modificagdo contratual pode ocorrer sem culpa do particular quando “razbes de interesse
publico, de alta relevancia e amplo conhecimento, justificadas e determinadas pela maxima
autoridade da esfera administrativa a que esta subordinado o contratante e exaradas no
processo administrativo a que se refere o contrato”. Frise-se que neste caso inexiste
inadimplemento do contratado, uma vez que a rescisdo se deve exclusivamente a razdes
administrativas.

Quando advier o inadimplemento pelo contratado, a Administracdo nada paga ao
particular, ao contrario, é credora de indenizagdo, caso reste comprovados prejuizos pelo
descumprimento do contrato.

Salienta, ademais, José dos Santos Carvalho Filho, que “0 fato enseja, ainda, para a
Administracéo, o direito de reter créditos, executar garantia contratual para ressarcimento
dos prejuizos, assumir imediatamente o objeto do contrato e ocupar os locais necessarios a

execucao”?®®,

14 BRASIL. Lei n° 8.666, vinte e um de junho de 1993. Op. cit. art. 78.
15 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Op. cit. 199.
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Ao contrario, se a rescisdo ocorrer sem o inadimplemento pelo particular, a este cabe
igualmente reparacdo pelos prejuizos suportados, devidamente comprovado, evitando-se,

assim, o enriquecimento ilicito da Administracéo.

3. 0 EQ}JILTBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS X APLICACAO
DAS CLAUSULAS EXORBITANTES
O equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos encontra-se
presente na adequacéo da relacdo preco e objeto, que deve estar presente desde a pactuacao.
Com efeito, a equacdo financeira revela-se verdadeiro principio constitucional a ser
observado na contratacdo com ente publico, o qual se encontra insculpido no art.37, XXI, da

CRFB, a saber:

“Art. 37. (...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servi¢os, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da
lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispenséveis a garantia do cumprimento das obrigagdes. ¢

Mister destacar, oportunamente, que o principio da manutencdo do equilibrio
econémico-financeiro pode ser suscitado tanto pelo particular, quanto pela Administracéo.

Destarte, a legislacdo consagra alguns mecanismos para se evitar o desiquilibrio
dessa equacao econémica no curso do contrato, sendo as mais relevantes o reajuste e a revisao
do pactuado.

O reajuste € clausula necessaria dos contratos administrativos cujo objetivo €
preservar o valor do contrato em virtude das oscilagbes econdmicas que podem ocorrer
durante sua vigéncia. Para haver o reajuste, portanto, deve ser expressa a avenga nesse

sentido, caso contrarios, entender-se-a que o preco pactuado é fixo e irreajustavel.

16 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm>. Acesso em 21.02.2016.
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Ja o direito a revisdo independe de expressa previsdo contratual, sendo necessario
apenas a comprovacdo da existéncia de fato superveniente que tenha causado o rompimento
do equilibrio econémico-financeiro do ajuste.

O desequilibrio na contratacdo pode ser origindrio de fatos imprevisiveis (ou
previsiveis com efeitos extraordinarios), decorrentes de forca maior, caso fortuito e fato do
principe (fato extracontratual praticado pela Administracdo que repercute no contrato
administrativo, exemplo: majoracao de aliquota de um tributo).

No entanto, a necessidade de revisdo de clausulas contratuais pode ser originaria da
aplicacdo das clausulas exorbitantes pela Administracdo Publica, especialmente com a
alteracdo unilateral do contrato pelo ente pablico.

Como visto anteriormente, a Administracdo possui a prerrogativa de alteracdo
independente do consentimento do particular contratado, desde que o objeto nuclear do
contrato ndo descaracterizado, haja a devida motivacdo, e sejam mantidas as condicGes
efetivas da proposta, de modo a garantir a equacdo financeira do contrato, a luz do que
estabelece o art. 37, da CRFB/88, e respeitados os limites legais para modificagéo.

Tal privilégio decorrer da prépria postura da Administracdo Publica em defender o
interesse publico, conforme bem elucida o Professor Diogo de Figueiredo Moreira Neto em
obra sobre o tema: “(...) o interesse publico adviria como fundamento substantivo das
prerrogativas, resolvendo o problema da excec¢d@o ao principio da igualdade perante a lei, ja
que seria a propria lei a estabelecer as hipoteses de desigualagéo”.t’

No entanto, ainda que respeitados requisitos definidos na lei, a alteracdo unilateral do
contrato provoca dnus para o contratado. Nesse contexto, especialmente a luz do principio da
economicidade, o qual ganhou significativa relevancia no debate acerca da eficacia na gestdo

publica e do alcance do efetivo interesse publico, recentemente, parte da doutrina patria

1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes nos contratos administrativos.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (coord.). Direito Administrativo
e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 574.
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passou a relativizar a supremacia da Administracdo e do proprio interesse publico diante de
direitos e garantias fundamentais. Deste modo, a aplicacdo das clausulas exorbitantes
dependeria de expressa previsdo no instrumento contratual.

Defende-se que a auséncia de prerrogativas unilaterais em favor do Estado nos
contratos administrativos ndo implica em risco ao interesse publico, ao contrario, ao diminuir
0S riscos para o particular, os precos praticados na contratacdo se revelam mais justos,
diminuindo os gastos da Administracdo e uma melhor gestdo dos recursos publicos.

De fato, as clausulas exorbitantes ndo podem servir de meio para a falta de
planejamento da Administracdo, tdo comum na gestdo estatal brasileira.

Além disso, a luz de uma interpretacdo constitucional do direito administrativo,
especialmente do conceito de interesse publico, ndo ha que se falar em um antagonismo entre
esse e 0 interesse privado.

Com efeito, com a releitura do conceito de interesse publico pelo viés constitucional,
consoante os direitos fundamentais e a ideia de democracia, percebe-se que a atividade
administrativa deve ser orientada pela persecucdo das necessidades coletivas, para a
realizagdo dos direitos da populagdo.'®

Entende a doutrina poés-moderna que se revela inapropriado aceitar a existéncia de
um interesse publico genérico, que possa ser imposto em abstrato pela Administragdo sobre os
interesses particulares, havendo, na realidade interesses publicos especificos, legalmente
definidos, de modo que a prerrogativa do Estado deve ser com estes compativeis e servir
efetivamente a sua promogéo.

O interesse publico, como norteador dos contratos administrativos, deve ser
instrumento delimitador, a fim de que as necessidades da sociedade sejam atendidas de forma

eficaz e econbmica.

18 MOURA. Emerson Affonso da Costa. Um fundamento do regime administrativo. O principio da prossecucado
do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2014. p. 219.
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Por conseguinte, os contratados ndo podem ser prejudicados em virtude de atitudes
laconicas e evasivas da Administracdo ao demandar uma aquisicdo e um bem ou servico, ou
seja, mediante a especificacdo deficiente ou valor orcado fora da realidade, sob o argumento
de que a retificacao, alteracdo do contrato advem da preservacao do interesse publico.

Nesse contexto, inclusive, o Tribunal de Contas da Unido, preocupado com as
artimanhas utilizadas no momento da alteracdo do contrato, a exemplo do combatido “jogo de
planilha” (o “jogo de planilha” ocorre quando uma proposta orgamentaria contém itens com
valores acima e abaixo do preco de mercado simultaneamente, que no somatério da planilha
se compensam, totalizando um valor global abaixo do valor de mercado, atendendo
momentaneamente ao interesse publico), listou algumas providéncias a serem adotadas pela
Administracdo Publica, de modo a garantir a legalidade e a idoneidade do termo aditivo, quais
sejam:

""a) exigir que o projeto bésico, com os elementos descritivos a ele pertinentes, seja
tecnicamente adequado e atualizado, no momento da realizacdo da licitagdo de obras
publicas, conforme prescrevem os arts. 6°, inciso IX, e 7°, ambos da Lei 8.666/93,
evitando-se alteracgBes contratuais que o desnaturem ou que sejam motivadas
por erros grosseiros, omissdes, insuficiéncias ou obsolescéncia do projeto
basico, o qual deve permitir a correta afericdo dos quantitativos de servicos
necessarios a execucao integral da obra;

()

c) havendo necessidade de celebracdo de aditivos contratuais, certificar-se de que a
alteracdo contratual ndo se destina a suprimir a vantagem econdmica inicialmente
obtida pela Administragdo (‘jogo de planilha’), devendo a revisdo ser coerente
com o projeto basico;

()

e) afastada essa hipoOtese, sendo a alteracdo tecnicamente justificavel, por
corresponder a um avango qualitativo ou quantitativo genuino em relagéo ao projeto
da obra (art. 65, inciso I, alineas ‘a’ e ‘b’, da Lei 8.666/93), e¢ efetuada
exclusivamente para atender ao interesse publico e ndo para propiciar ganhos
indevidos, tudo amplamente comprovado, se o termo aditivo vier a reduzir ou
suprimir o desconto originalmente concedido sobre o orcamento base, essa
circunstancia acarretara a presuncdo de possivel desequilibrio econdmico-
financeiro do contrato, a ser completa e cabalmente confirmada ou refutada
pela Administracdo, oferecendo-se ampla oportunidade de manifestacdo da
empresa contratada;

()

g) na celebracdo de aditivos contratuais nos quais sdo acrescidos novos itens de
servigos, ndo previstos no contrato original, 0s precos unitarios devem ser deduzidos
dos precos dos itens congéneres previstos no contrato original e das condigdes
licitadas, ndo se admitindo que, nas suas composic¢bes de preco, constem custos
elementares de insumos diferentes dos atribuidos aos mesmos insumos em
composicdes preexistentes nem taxas de consumo ou de produtividade em
visivel desacordo com as especificadas em composi¢des semelhantes, atentando-
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se para o fato de que o preco de mercado sempre devera servir de limitante
superior.” (grifos nosso)*°

Nessa perspectiva, como uma solucdo pratica de administrar os interesses publicos
nas relacbes entre Estado e contratado, surge a teoria da dupla motivagdo, como técnica de
uso criterioso da discricionariedade administrativa, bem como a ponderacdo entre 0s
interesses, de modo a moderar a aplicacdo das clausulas exorbitantes de forma indiscriminada
pela Administracao.

Segundo esta teoria, hd& um momento da motivacdo para a adocdo ou para O
afastamento em tese da clausula exorbitante, e outro momento de motivacao para a aplicacdo
de uma determinada cldusula exorbitante, em um certo contrato em uma determinada
circunstancia.?

Por certo, a restricdo a alteracdo unilateral do contrato propiciaria a manutencao, pelo
menos em parte, da equacdo econémico-financeira do contrato, na medida em que o particular
saberia de plano o preco do ajuste, sem necessidade da sua revisao.

Com a previsao especifica de alteragdo em cada contrato, preservar-se-ia a confianga
legitima do administrado, pois a transacao seria realizada com maior transparéncia, consoante
situacdes faticas especificas e as peculiaridades de cada contrato.

Alcancar-se-ia uma maior efetividade nos resultados esperados com 0 menor custo
possivel, coadunando-se, portanto, a contratacdo publica aos principios da eficiéncia e da
economicidade.

Todavia, conservar-se 0 entendimento quanto a atuacdo da Administracdo Publica
com supremacia e privilégios, aplicando as clausulas exorbitantes com discricionariedade,

desde que, repise-se, mantida a adequacédo do preco e objeto da contratacéo.

19 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdéo Plenario n® 1755/2004, de 10 de novembro de 2004. Relator:
Walton Alencar Rodrigues. Disponivel em: < http://www.tcu.gov.br > Acesso em: 17 jul. 2016.
20 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit. p. 586.
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CONCLUSAO

Restou demonstrado no presente trabalho que as clausulas exorbitantes ensejam
desequilibrio entre as partes contratantes, ao conferir prerrogativas a administracdo e
sujeicOes ao contratado.

Todavia, apesar de tais prerrogativas por parte da administracdo, importante e
obrigatdrio se revela a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato, ja que
este é verdadeiro principio constitucional a ser observado, insculpido no art.37, XXI, da
CRFB.

Importante relembrar que a Lei de Licitacbes e Contratos (Lei 8.666/93) prevé
limitacGes a tais alteracGes, de modo a preservar a adequacdo aos principios da seguranca
juridica, boa-fé, economicidade e razoabilidade, que norteiam todos os atos da Administracéo.

Nesse contexto, especialmente a luz do principio da economicidade, o qual ganhou
significativa relevancia no debate acerca da eficacia na gestdo publica e do alcance do efetivo
interesse publico, propbe-se a relativizagcdo da supremacia da Administracéo.

Desta forma, a aplicacdo das clausulas exorbitantes dependeria de expressa previsao
no instrumento contratual, com previsdes especificas ao contrato celebrado e conforme
circunstancia especificas, de modo a limitar o alvedrio ilegitimo por parte do gestor publico.

De fato, ndo pode a Administragdo, no exercicio de seu poder discricionario,
introduzir de forma desvantajosa e prejudicial ao particular clausulas desvantajosas em
relacdo a circunstancias e condi¢Ges anteriormente estipuladas.

Com efeito, a alteracdo inicial do contrato deveria pressupor uma negociacao, uma
consensualidade entre os contratantes, bem como e, principalmente, uma motivacao especifica

e detalhada caso a caso. Como orienta o Tribunal de Contas da Unido no acérddo 1755/2004,
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a alteracdo do contrato pelo Estado deve ser efetuada exclusivamente para atender ao interesse
publico e ndo para propiciar ganhos indevidos.

O interesse publico, interpretado em consonancia com as garantas constitucionais,
ndo se revela em oposicdo ao interesse privado, individual. Ao contrario, resguarda o
particular contra os excessos da Administracéo.

Realmente, como norteador dos contratos administrativos, o interesse publico nesse
viés constitucional, revela-se um importante delimitador da discricionariedade administrativa,
a fim de que as necessidades da sociedade sejam atendidas de forma eficaz e econémica.

Defendeu-se, em resumo, que a restri¢do a alteracdo unilateral do contrato, propicia a
manutencdo, pelo mesmo em parte, da equacdo econdmico-financeira do contrato, uma vez
que o particular saberia de plano o preco do ajuste, sem necessidade da sua revisdo,
diminuindo, ainda, os arbitrios e precos praticados na contratacdo, e, consequentemente, 0s

gastos da Administracdo e uma melhor gestdo dos recursos publicos.
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