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Resumo

O presente artigo tem como objetivo analisar os principais fatores capazes de encarecer o
custo dos contratos administrativos em relagédo as contratagdes privadas similares. A inves-
tigacédo analisa a premissa estabelecida por parte relevante da doutrina, de que as clausu-
las exorbitantes que atribuem a Administragdo Publica uma posigéo privilegiada na relagéo
contratual produzem a elevagédo dos custos de transagdo dos contratos administrativos.
Referida abordagem é colocada em perspectiva, na medida em que a grande maioria das
clausulas exorbitantes, em situacdo de normalidade, nao justificariam o incremento dos
custos do contratado privado, notadamente ainda na fase de elaboragéo de suas propostas
em licitagdo publica. Conclui-se, diante desse cenario, que o0 abuso da posi¢do de contra-
tante pela Administragéo Publica, que recorrentemente atrasa o cumprimento de suas obri-
gacles contratuais, notadamente o dever de pagar pontualmente a contraprestacéo devida,
€ um fator mais decisivo e determinante de risco do negécio com a Administracdo Publica.
Esse risco é, de forma mais palpavel, precificado pelo contratado privado e transferido a
sua proposta. Convém, portanto, conceber mecanismos para exigir o cumprimento pontual
das obrigagbes da Administragdo Publica, em preferéncia a mera extingdo das clausulas
exorbitantes.
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Introducao

Existe a impressao, entre muitos, de que a Administracdo Publica paga
mais caro em contratos administrativos quando comparado com o custo de uma
contratacdo privada equivalente'. No entanto, é importante nédo generalizar o
discurso, notadamente sem base em dados empiricos que confirmem a suspei-
ta. Pode ser bastante provavel que, em determinados casos, a Administracao
Puablica alcance, em contratos administrativos, condi¢oes inclusive melhores
que aquelas praticadas junto ao mercado consumidor em geral. Toma-se, como
exemplo, o fornecimento de combustiveis. A Administracdo Publica, por com-
prar em maior escala, pode obter descontos significativamente mais vantajosos
que aqueles precos praticados na bomba ao consumidor final.

Todavia, o fato da Administracao Publica, circunstancialmente, obter con-
di¢bes mais vantajosas em contratos administrativos quando comparados com
contratos privados ndo impede que se cogite o contrario. Os contratos adminis-
trativos podem, sim, ser mais caros se comparados aos contratos privados para
compras e servicos equivalentes e, eventualmente, o sao.

Isso pode ocorrer por diversos fatores. Um deles, que rotineiramente se co-
gita, é o eventual custo adicional que as clausulas exorbitantes podem impingir
aos contratos administrativos. O argumento parte da premissa de que as clau-
sulas exorbitantes colocam a Administragdo Publica numa posi¢édo contratual
superior e privilegiada em relacéo ao contratado privado. Essas prerrogativas
contratuais especiais seriam precificadas pelo contratado particular e incre-
mentariam o valor final pago pela Administracdo Publica por dado produto ou
servico.

O presente artigo admite, em tese, a veracidade dessa premissa, qual seja,
de que as clausulas exorbitantes podem, de fato, incrementar o custo de tran-
sacdo dos contratos administrativos. Pondera-se, no entanto, que essa operacao
de precificacdo das clausulas exorbitantes nas propostas dos futuros contra-
tados nédo ocorreria em todos os casos, em todos os contratos administrativos.
E mais, cogita-se que a maioria significativa das cldusulas exorbitantes, pelo
menos em sua previsdo abstrata e na sua execucdo regular, ndo enseja, neces-
sariamente, o incremento de custo da contratacao.

O problema enfrentado no presente artigo consiste em saber, portanto, o
que de fato seria suscetivel de causar incremento no custo de contratos admi-
nistrativos, quando comparados a contratos privados similares.
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A hipétese trabalhada - e a presente analise é especulativa nesse sentido
- é que o abuso da posicdo de contratante pela Administracdo Publica aliado a
auséncia de mecanismos adequados e eficazes para defesa dos direitos dos con-
tratados diante de eventual inadimplemento da Administracdo possuem pa-
pel significativamente mais relevante na avaliacao e precificacdo de riscos, por
parte do contratado privado, do que a mera previséo, abstrata, das clausulas
exorbitantes (ou mesmo sua prépria aplicacdo pratica, regular). O argumento
é que parte expressiva das clausulas exorbitantes, por si s6, ndo seriam aptas
a provocar o incremento dos custos de contratos administrativos, pelo menos
daqueles contratos menos vultosos e complexos. O reiterado inadimplemento
das obrigacoes contratuais da Administracédo e a auséncia de mecanismos efi-
cientes para o contratado particular forcar o adimplemento ou restabelecer a
normalidade na contratacio, sdo fatores mais propensos a elevar os custos de
contratacées administrativas.

As clausulas exorbitantes nos contratos administrativos

No desempenho de suas fung¢oes a Administracao Publica precisa, rotinei-
ramente, contratar com terceiros o fornecimento de bens e a prestacido de ser-
vicos. Em virtude do interesse envolvido com a execucdo das atividades admi-
nistrativas - leia-se interesse publico - o vinculo juridico que une o particular a
Administracdo Publica é substancialmente distinto da relagéo juridica contra-
tual que se estabelece entre agentes privados.

A doutrina cléassica do Direito Civil identifica pelo menos os seguintes prin-
cipios gerais do contrato privado: a) autonomia da vontade ou a liberdade con-
tratual; b) obrigatoriedade da convencido ou forca obrigatéria dos contratos;
¢) funcéo social; d) boa-fé%. Pelo principio da autonomia da vontade as partes
contratantes é reconhecido o direito de estipular, livremente, os termos (clau-
sulas) do vinculo que se constitui, respeitadas as normas de ordem publica in-
cidentes sobre a espécie. O principio da forca obrigatéria dos contratos, por sua
vez, significa que o contrato faz lei entre as partes, isto é, deve ser fielmente
cumprido pelos contratantes. Trata-se da traducio da méaxima de direito pacta
sunt servanda.

Estas notas essenciais sdo explicadas, basicamente, em funcéo da relagdo
de horizontalidade em que os agentes contratantes se veem inseridos, bem
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como da necessidade de se garantir a intangibilidade do contrato, isto é, a im-
possibilidade de uma das partes altera-lo unilateralmente.

Nas relacgbes contratuais administrativas, consideradas para a presente in-
vestigacdo aquelas que envolvem o Poder Publico (nesta qualidade) e o contra-
tado privado, o estabelecimento do vinculo entre os contratantes néo é orienta-
do pelo mesmo regime juridico privado. O fato de se envolver recursos publicos
— que enseja a observancia de regras especiais para a formalizacdo da avenca
e execucdo do objeto contratado - e, especialmente, a consecucdo de interesses
coletivos, transindividuais, explica a submissdo do contrato administrativo a
uma sistematica especial. Como ha muito anota Jean Rivero?:

Le régime des contrats administratifs déroge donc au droit commun des contrats
a la fois par les prérogatives qu’il consacre au profit de l'administration, et par
les sujétions qu’il lui impose, les unes et les autres trouvant leur principe dans
lintérét général.

A constatacao de Rivero justifica a conducéo do contrato administrativo por
um regime juridico especial, que coloca um dos contratantes — a Administracao
Publica — em posicéo diferenciada se comparada ao equilibrio entao havido en-
tre as partes contratantes no Ambito de relacdes privadas. E isso que registra
Joel de Menezes Niebuhr*:

Logo, a atividade da Administracdo Publica é marcada pela unilateralidade,
por privilégios que lhe séo concedidos em favor da imposi¢éo do publico ao indi-
vidual, o que revela relacgées juridicas desequilibradas, bem diferentes das que
séo tipicas dos ramos do Direito Privado. Em apertada sintese, cabe dizer que a
Administracdo Publica é armada de poder, isto é, da capacidade de fazer valer
os seus designios em face dos interesses de cunho individual, independente-
mente do consentimento de seus titulares.

Com vistas, portanto, a viabilizar a satisfacdo do interesse da coletividade,
mesmo diante da oposicdo ou da discordancia de um interesse individual (do
contratado privado), passou-se a reconhecer a prerrogativa da Administracéo
Puablica de, dentre outros comportamentos: a) definir unilateralmente as con-
dicoes e clausulas contratuais (a excecdo do preco ou do equilibrio econémico
financeiro da proposta); b) de praticar de atos de fiscalizacdo do cumprimento
das obrigacées pelo contratado (inclusive com a imposicédo unilateral e auto exe-
cutoria de sangoes); ¢) de rescindir o contrato por motivos de interesse publico;
d) de alterar o contrato para melhor atender o interesse publico, possivelmente
mutavel®. A possibilidade de alterar unilateralmente, fiscalizar e sancionar o
contratado privado consubstancia o que a doutrina, influenciada pela jurispru-
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déncia do Conselho de Estado francés, cunhou como cldusulas exorbitantes.
Como ensinam Georges Vedel e Pierre Delvolvé:
Les clauses exorbitantes sont des stipulations [...] << des clauses différant par

leur nature de celles qui peuvent étre inscrites dans un contrat analogue de
droit civil>> [...]

Ainsi sont exorbitantes du droit commun 1és clauses dites <<penales>>, 1és clau-
ses prévoyant le droit de résiliation unilatérale au profit de ’Administration, le
pouvoir de ’Administration de donner des instructions, etc. Toutes ces clauses
ne seraient pas nécessairement illicites dans um contrat de droit prive, mais
elles ne s’y rencontrent pas fréquemment au profit de 'um des cocontractants.

Essas prerrogativas especiais conferidas a Administracdo Publica sao, por-
tanto, chamadas de clausulas exorbitantes especialmente em funcéo de nao
encontrarem correspondentes no direito comum, no direito privado. Tratam-se
de atribuig¢des cuja existéncia se presume necessaria para conformar a relacéo
juridica estabelecida (ou a ser) com o contratado privado ao escopo almejado na
contratacdo administrativa’.

Parte-se do pressuposto de que estas prerrogativas sido essenciais para via-
bilizar a satisfacdo do resultado efetivamente pretendido pela contratacido e
da forma que melhor venha a atender ao interesse publico. Ao contratado, ao
contrario do que se sucede no &mbito privado, néo é dado influir ou se opor (nos
termos da lei) a definicéo e redefinicdo do objeto contratado.

Reconhecendo, ainda, que o cumprimento da obrigacdo assumida pelo
particular interessa a coletividade, a satisfacdo de um (ou mais) interesse(s)
publico(s), a Administracéao Publica é atribuida a capacidade para, caracteriza-
da a falta do contratado privado, imputar-lhe diretamente as consequéncias de
sua conduta, ndo s6 como forma de forcar a adequacéo do comportamento aos
temas pactuados como, inclusive, para reprimi-las. E atribuida & Administra-
cdo Publica a possibilidade, inclusive, de rescindir unilateralmente o contrato
e assumir o cumprimento da obrigacdo do contratado. Algumas® dessas prerro-
gativas foram expressamente reconhecidas no artigo 58 da Lei n® 8.666/1993,°
da seguinte forma:
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Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei
confere & Administragéo, em relacéo a eles, a prerrogativa de:

I - modificé-los, unilateralmente, para melhor adequacéo as finalidades de in-
teresse publico, respeitados os direitos do contratado;

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

IIT - fiscalizar-lhes a execucéo;
IV - aplicar san¢des motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste.

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens méveis, imé-
veis, pessoal e servigcos vinculados ao objeto do contrato, na hip6tese da necessi-
dade de acautelar apuracédo administrativa de faltas contratuais pelo contrata-
do, bem como na hipétese de rescisao do contrato administrativo.

A questdo é saber em que medida essas prerrogativas especiais atribuidas
a Administracdo Publica podem, de fato, provocar incremento do custo do con-
trato administrativo.

As possiveis repercussoes econdmicas das clausulas exorbitantes

Existem avaliacoes, feitas principalmente a partir da chamada “Analise
Economica do Direito”, que buscam demonstrar que a previsdo de clausulas
exorbitantes (na lei e no contrato administrativo) impoem a Administracéo Pua-
blica custos adicionais, ndo experimentados no ambito de contratacoes priva-
das (porque, via de regra, tais prerrogativas especiais ndo incidem sobre estas).

E o que defende, por exemplo, Marcos Nobrega'. O autor sustenta que o
particular precifica os riscos inerentes a incidéncia das clausulas exorbitantes
e lhes traduz na sua proposta. Por exemplo, se o licitante estima que ha uma
elevada probabilidade de a Administracdo Publica rescindir unilateralmente o
contrato, ele darda mais atencéo a isso e aumentara seus precos. As prerrogati-
vas da Administracio elevam, em suma, os custos de transacéo:

As cldusulas exorbitantes significam prerrogativas para a administragdo, mas
como estabelecem especificos incentivos para o sistema econémico, acabam por
determinar elevados custos de transacédo que devem ser considerados na execu-

céo dos contratos administrativos. O Estado Leviata se retroalimenta espraian-
do incentivos perversos no sistema de contratacoes publicas'.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas? comparti-
lham de posicionamento similar:
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Como é sabido, no A&mbito de uma relagéo contratual, os agentes incorrem em
custos na fase pré-contratual e, posteriormente, a sua celebragéo. Na fase pré-
-contratual, os principais custos de transagéo tem lugar: na redagdo do contra-
to, na definicdo do seu objeto, nas negociacdes para a obtencdo das melhores
condig¢oes para a contratacdo. Apés a sua formacéo, os custos incidentes sobre
tais avencas séo os relacionados a fiscalizagdo do cumprimento das obrigacoes
contratuais, a solugdo dos conflitos e a eventual repactuacio das condig¢des ini-
cialmente acordadas.

Justamente pelo fato das clausulas exorbitantes incrementarem os custos
da contratacdo, Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas
defendem a supressdo das exorbitancias contratuais em favor do Poder Pu-
blico. A prerrogativa de alterar unilateralmente o contrato geraria incentivos
indesejaveis, principalmente de desestimulo, a Administracdo Publica, para
planejar com zelo suas contratacoes. A imprecisao de projetos (permitida dian-
te da possibilidade, virtual, de alteracoes futuras, caso se facam necessarias)
provocaria, ainda, efeitos perversos, como os constantes pedidos de reequilibrio
contratual. Ela, a possibilidade de alterar unilateralmente o contrato, deve-
ria ser suprimida nos contratos de curto prazo, onde ndo costuma haver uma
mutacao relevante no interesse publico apta a lhe justificar. No que toca ao po-
der de fiscalizacdo dos contratos, ele seria costumeiramente exercido de forma
desequilibrada, posto que a Administracio néo disporia de todas as informa-
coes para apurar se a obrigacao do contratado vem sendo (ou foi) executada tal
qual contratada; por isso, os autores sustentam que a fiscalizacdo deveria ser
deslocada da Administracdo Publica para um terceiro, notadamente por meio
de auditorias independentes. A mesma solucdo — transferéncia a um terceiro
independente, desta vez um arbitro - deveria ser aplicada a prerrogativa de
sancionar e de extinguir unilateralmente o contrato, para evitar o potencial
conflito de interesses (a parte contratante é também, quem julga) e incremen-
tar a qualidade da decisao técnica sobre o inadimplemento contratual®s.

Em termos gerais, sobreditas analises sdo (ou pelo menos podem ser) corre-
tas. Presume-se plausivel que os contratados privados precifiquem os riscos da
aplicacdo, contra si, de eventual prerrogativa especial (ou clausula exorbitante)
em um contrato administrativo, que possa desestabiliza-lo, onera-lo ou mesmo
extingui-lo abruptamente, e inclua esse preco em sua proposta, elevando os
custos de contratacdo para a Administracdo Publica.

A atribuicdo de um preco as clausulas exorbitantes ocorreria, principal-
mente, diante daqueles casos em que contratado privado ndo tem como ante-
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ver, ao tempo da formatacao de sua proposta, se a Administracdo Publica vai,
efetivamente, exercer no futuro determinada prerrogativa contratual, indepen-
dentemente do comportamento do préprio contratado privado. Essas hipéteses
tém lugar quando a clausula exorbitante atribui a Administracdo Publica a
faculdade de praticar atos com repercussio economica direta e relevante na
relacdo contratual sem que, para tanto, seja exigida a concorréncia de qual-
quer comportamento por parte do contratado privado. E o caso, por exemplo, do
atraso no pagamento do contrato, pela Administracdo Publica, por até 90 dias
(inciso XV do artigo 78 da Lei n® 8.666/1993) e da rescisdo unilateral do contra-
to por motivo de interesse publico (inciso XII do artigo 78 da Lei n® 8.666/1993),
dentre outros.

Nessas situacoes, o contratado privado fica integralmente a mercé da von-
tade da Administracéo, que pode lhe impor consequéncias econémicas relevan-
tes sem que, insista-se, o comportamento do contratado privado tenha sido de-
terminante ou relevante para a perturbacido da avenca. O contratado privado
encontra-se, nesses casos, em posicdo efetivamente vulneravel, capaz de lhe
impor prejuizos significativos se a prerrogativa especial venha, efetivamente,
a ser exercida. Aqui reside o campo propicio para a precificacdo, por parte dos
particulares, do risco de perturbacéo contratual.

O que se pondera é que grande parte das clausulas exorbitantes ndo colo-
cam o contratado privado em posicao tdao vulneravel a ponto de levar ele majo-
rar seus precos, operacdo que em um processo competitivo poderia, inclusive,
alija-lo da disputa (a proposta mais cara pode néo se sagrar vencedora no certa-
me). Toma-se, por exemplo, a clausula exorbitante que permite altera¢ées uni-
laterais no contrato (inciso I do artigo 58 da Lei n® 8.666/1993). Primeiro, elas
séo limitadas pela lei (o limite das altera¢des quantitativas é expressamente
consignado no §1° do artigo 65 da Lei n® 8.666/1993, ao passo que o limite das
alteracoes qualitativas costuma decorrer da jurisprudéncia dos 6rgéaos de con-
trole). Segundo, elas devem ser precedidas de alteracédo contratual expressa, e
acompanhada das respectivas compensacoes financeiras (§§4° e 6° do artigo 65
da Lei n® 8.666/1993). Significa dizer que, em condi¢oes de normalidade, isto é,
licitude do comportamento contratual da Administracdo Puablica, o contratado
privado ndo majoraria seus custos diante da possibilidade, em perspectiva, de
alteracao unilateral do contrato, haja vista que ele (o contratado) seria, de toda
forma, compensado economicamente caso isso viesse a ocorrer.

535 v. 32, n. 3, p. 528-544, set./dez. 2018  JUSTICA DO



Pedro de Menezes Niebuhr, Claudio Ladeira de Oliveira

O mesmo se diz quanto as clausulas exorbitantes que autorizam a Admi-
nistracdo Publica fiscalizar, sancionar o contratado privado e rescindir o con-
trato em virtude de eventual comportamento contratual faltante provocado
pelo ultimo (incisos II, IIT e IV do artigo 58 da Lei n® 8.666/1993). Também em
condicoes de normalidade, isto é, de licitude do comportamento contratual da
Administracdo Puablica, o contratado privado ndo majoraria seus custos diante
da possibilidade de ser sancionado por potencial descumprimento contratual
no futuro. Seria razoavel supor que o contratado privado precificaria o risco do
sancionamento caso ele nédo tivesse certeza da possibilidade de cumprir com
sua obrigacdo ou nao estivesse disposto a fazé-lo. Nessas hipdteses, ha um ho-
rizonte, potencial, de descumprimento da obrigacao suscetivel de sancionamen-
to, passivel de precificacdo. Nao obstante, em situacao de normalidade, o parti-
cular firma o contrato no intuito de cumpri-lo tal qual ajustado; nesse cenario,
quando o particular estabelece como premissa o fato de que se cumprir com sua
obrigacéo ele ndo serd sancionado, ndo ha motivo bastante para o contratado
privado incrementar seus custos, e com isso correr o risco de néo se sagrar ven-
cedor do processo licitatorio.

Quer-se dizer que, nas hipéteses em que as clausulas exorbitantes exigem
a concorréncia de um comportamento faltoso pelo contratado privado para que
sejam impostas consequéncias negativas com repercussio econémica na rela-
cao contratual, ou nos casos em que as clausulas exorbitantes, mesmo atribuin-
do a Administracao Publica a prerrogativa de influir unilateralmente na rela-
cdo contratual, sdo acompanhadas de mecanismos de compensacio econdmica
ao contratado privado em decorréncia do exercicio daquela prerrogativa, néo
ha motivo 16gico para o contratado privado precificar o risco da aplicacido da so-
bredita clausula ainda em perspectiva, na fase de formatacédo de sua proposta,
em sede de licitacdo. No primeiro caso bastaria com que o contratado privado
se assegurasse de adimplir suas préprias obrigacoes para evitar a aplicacdo da
clausula exorbitante e seu correspondente efeito econémico negativo; no segun-
do, o contratado sequer seria, em tese, prejudicado em funcao do exercicio da
prerrogativa especial.

Quer-se concluir, com isso, que a excecdo das situacoes em que a incidéncia
da clausula exorbitante independe do comportamento do préprio contratado
privado ou néo é acompanhada de mecanismos eficientes de compensacao eco-
noémica do contratado privado (dos quais o atraso do pagamento por até 90
dias e a resciséo unilateral por interesse publico sdo os principais exemplos),
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nos demais casos a mera previsdo da existéncia das sobreditas prerrogativas
contratuais especiais em favor da Administra¢do Publica ndo enseja, por si s6,
risco com relevante repercusséo econémica a ser precificado nas propostas.

E bastante provavel, portanto, que eventual eliminacédo da previsao legal
das clausulas exorbitantes poderia néo surtir o efeito desejado, qual seja, de
reducédo dos custos dos contratos administrativos.

A postura da Administragao Publica na condigao de
contratante como fator determinante para a quantificacao
do risco do negadcio no contrato administrativo

Esta-se a dizer, até aqui, que, em situacdo de normalidade, a mera previsao
da existéncia de clausulas exorbitantes (ou, pelo menos, a grande maioria de-
las) ndo é motivo suficiente para induzir que o contratado privado precifique,
ainda na etapa pré-contratual, eventual risco da aplicacdo dessa previsdo em
seu desfavor.

Nao significa dizer que nfo seja necessario repensar algumas clausulas
exorbitantes, especialmente as que conferem privilégio injustificado a Admi-
nistracdo Publica e desequilibram, de forma desproporcional e irrazoada, a re-
lacdo contratual.

Ainda que néo se consiga tracar, diretamente, uma relacio causa-efeito
decorrente das prerrogativas de alterar, fiscalizar, sancionar e rescindir unila-
teralmente o contrato, com uma elevacéo nos custos dos contratos administra-
tivos, é de todo oportuno que se discuta e se revise algumas clausulas exorbi-
tantes.

Exemplo disso é o inciso XV do artigo 78 da Lei n® 8.666/1993, que permite
a Administracdo atrasar o pagamento por até 90 dias, sem que isso caracteri-
ze motivo suficiente para o contratado suspender as suas obrigacoes. Referida
disposicédo, sobretudo quando exercida sem a devida e indispensavel motivacéo
— clara, objetiva e congruente com a decisido — transfere ao contratado priva-
do um 6nus flagrantemente desproporcional, injustificado. Essa possibilidade,
virtual, de atraso de pagamento pode onerar de forma injustificada o contrato,
merecendo de fato ser revista.

Salvo, portanto, algumas excecoes pontuais - de clausulas exorbitantes que
efetivamente possam elevar os custos das contratacoes - o fator determinante
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para o encarecimento de contratos administrativos reside no recorrente e reite-
rado descumprimento das obrigacoes da préopria Administracdo — como a pro-
crastinacdo da realizacdo das medicoes, o desrespeito a ordem cronolégica de
pagamento das faturas, o atraso ou ndo pagamento da contraprestacao devida
na forma e tempo ajustados no contrato, entre outros.

E notério que a Administracdo Pablica é contumaz descumpridora de suas
obrigacoes!. A empresa que vai participar de uma licitacdo ja sabe que pode
enfrentar problemas a frente com dificuldades para, especialmente, receber o
que lhe é devido.

A Administracdo Publica pode impor severos constrangimentos ao contra-
tado privado para que este receba o que lhe é devido. Primeiro, procrastinar
os pagamentos de forma indefinida, acenando com promessas de quita¢do néo
cumpridas. Muitas vezes o contratado privado se submete a esse cenario de
indefini¢do porque um rompimento no relacionamento com a Administracao
Publica pode ser ainda pior, em termos de perspectiva de recebimento. Entéo,
nao é raro que o contratado privado prefira trabalhar com a promessa de paga-
mento do que fazer seus direitos judicialmente, sofrendo, com isso, represalias.

Alias, eventual represalia administrativa é um fator importante a se con-
siderar. A Administracdo Publica pode atuar, com desvio de finalidade, impu-
tando ao contratado uma desconformidade contratual a fim de esquivar-se, ela
prépria, da culpa pela inadimpléncia. Como a prépria Administracido Publica
contratante é a julgadora dos processos sancionatoérios, é deveras comum que o
contratado privado prefira se sujeitar a atrasos do que criar indisposicdo com a
Administracdo Publica.

Na hipétese de nao haver outra saida para o contratado privado senéo o
Judiciario, o cenario é desolador. Muitas vezes a propria Administracao Publi-
ca induz o contratado privado para a judicializacdo, porque ganha tempo com
isso. Os processos judiciais ndo sdo céleres, por vezes néo tratam do tema de
forma adequada (com a especificidade técnica que lhe deve ser prépria). A Ad-
ministracdo Pablica induz o contratado privado para a judicializacdo porque a
discussio judicial alonga ainda mais o dever de cumprir com suas obrigacoes.
E possivel que uma obrigacdo contraida em determinado mandato eleitoral s6
venha a ser cumprida por algumas gestoes futuras.

O contratado privado que se socorre do Judiciario para fazer valer suas
garantias enfrenta, portanto, uma tramitacao lenta, burocratica, para uma de-
ciséo que resolva a controvérsia. O problema é que depois de toda tramitacéo
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do processo o particular ainda deve aguardar a satisfacdo do seu crédito em
regime de precatério, na forma preconizada pelo artigo 100 da Constituicao
Federal. Se o contratado privado receber, é possivel que isso aconteca anos,
décadas apds o cumprimento de sua obrigacio.

Esse risco, concreto e notério, de inadimpléncia da Administracao traduz-
-se numa variavel relevante para o contratante privado, que pode acabar sendo
quantificada na sua proposta e elevar o custo da contratacédo. Devem, portanto,
ser concebidas e aperfeicoadas ferramentas que desestimulem ou revertam a
cultura de inadimpléncia por parte da Administracdo Publica.

O principal problema é que o descumprimento das obrigacoes contratuais
pela Administracdo Publica parece nédo ser tratado, pelos 6rgéos de controle,
com a devida importincia e com o mesmo rigor que a eventual falta contratual
do contratado privado. Essa disfuncdo, quando atribuida a Administracao Pu-
blica, é tida inclusive como algo relativamente normal; atrasos e contratempos
para pagamento sédo esperados.

E indispenséavel levar a sério a inadimpléncia da Administracdo da Admi-
nistracdo Publica. O agente que deliberadamente atrasa pagamentos ou nao
paga, quando o deveria fazer, deve ser responsabilizado. A certeza da punicao
funcional pode desestimular o comportamento ardil ou desidioso e levar o tra-
to com a coisa publica de forma mais séria e comprometida. Ademais, a longo
prazo o 6rgao que incorpora em sua rotina a cultura do cumprimento de obri-
gacoes sinaliza ao mercado seu comportamento. O contratado privado que se
relaciona com uma organizacdo com credibilidade em tese sera mais propenso a
nao quantificar a inadimpléncia como risco do negécio, inclusive para se tornar
mais competitivo em relacdo aos seus concorrentes.

Além disso, mostra-se estratégico proteger a posicdo contratual do contra-
tado privado prevendo, entre outras solugées, o recurso a métodos alternativos
de solugéo de litigios, como arbitragem, sobre aspectos eminentemente con-
tratuais — tal qual discussoes sobre reequilibrio econémico financeiro e adim-
plemento de obrigacdes, entre outras. Essa previsdo foi, de forma definitiva,
consagrada no ordenamento legal brasileiro por intermédio da relativamente
recente incluséo do §1% ao artigo 1° da Lei n® 9.307/1996 (Lei de Arbitragem)?®.
A perspectiva de que o contratado particular, diante de contratempos, possa
provocar uma camara arbitral e obter uma decisdo técnica em prazo razoavel
também pode equacionar, parcialmente, o risco do inadimplemento (ou, ao me-
nos, o risco da demora por uma solugéo de eventual litigio)
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Por fim, nem sempre o comportamento faltoso da Administracdo Publica
é flagrante. Por vezes, a Administracao Publica esconde-se em filigranas con-
tratuais para escusar e justificar o ndo pagamento. Invoca-se alguma descon-
formidade na execucédo da obra e ndo se homologa a medicéao; busca-se retar-
dar, de alguma forma, a emissdo das notas fiscais; ndo se observa a ordem
cronoldgica de pagamentos. A legislacdo deve ser aprimorada nesses gargalos.
Deve-se disponibilizar maior instrumental para o contratado para fazer valer
seus direitos, como a liberagédo implicita do faturamento diante da demora da
Administracdo Publica, o recebimento de percentual incontroverso do contrato
etc. Outrossim, o controlador deve néo s6 ter ciéncia da pratica de tais subter-
fagios, para reprimi-los, como perceber seus efeitos negativos sobre o sistema
econdmico.

Consideragoes finais

Existem razoes plausiveis para crer que é equivocada a premissa, comu-
mente aceita por parte relevante da doutrina, segundo a qual as clausulas
exorbitantes, que atribuem a Administracdo Publica uma posicéo privilegiada
na relacio contratual, produzem a elevacéo dos custos de transacéo dos contra-
tos administrativos.

Por um lado, as clausulas exorbitantes, em situacdo de normalidade, nédo
justificariam o incremento dos custos do contratado privado, notadamente ain-
da na fase de elaboracéo de suas propostas em licitagdo publica. Por outro lado,
devido a natureza peculiar dos contratos realizados com a administracédo pu-
blica e ao dever da administracdo de fiscalizar e promover o interesse geral,
a simples extin¢do das clausulas exorbitantes também néo seria uma medida
isenta de custos e consequéncias imprevistas prejudiciais a boa execucéo dos
contratos.

Na verdade, existem sélidas razées para crer que o fator decisivo e determi-
nante de risco do negécio com a Administracio Publica é o abuso da posicédo de
contratante pela Administracéo Publica, que recorrentemente atrasa o cumpri-
mento de suas obrigacdes contratuais, notadamente o dever de pagar pontual-
mente a contraprestacdo devida. E essa pratica reiterada a responsavel pelo
incremento dos custos de contratacdo com a administracao publica. O exemplo
mais contundente é a permissdo para que a Administracio atrase o pagamento
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por até 90 dias, sem que isso caracterize motivo suficiente para o contratado

suspender as suas obrigacoes (Lei n® 8.666/1993, art. 78, inciso XV).

Sendo assim, as propostas de reformas institucionais ndao deveriam focar
as atencoes em retirar da administracio publica poderes que, se corretamente
delineados e utilizados, podem promover a melhor execucdo contratual (e con-
sequente diminuicdo dos custos), mediante por exemplo a fiscalizacdo e pre-
vencao de irregularidades. Pelo contrario, o objetivo deveria ser conceber me-
canismos para forcar o cumprimento pontual das obriga¢des da Administracéo

Publica, em preferéncia a mera extingdo das clausulas exorbitantes.

541

The “Cost of Administration” in Administrative Contracts: an analysis
of the economic repercussion of the exorbitant clauses and the
abuse of the position of the public administration as contractor

Abstract

The objective of this article is to analyze the main factors capable of increasing the cost of
administrative contracts in relation to similar private contracting. The research examines the
premise established by a relevant part of the doctrine that exorbitant clauses which give the
Public Administration a privileged position in the contractual relationship resultin an increase
in the transaction costs of administrative contracts. This approach is put in perspective, since
the vast majority of exorbitant clauses, in a situation of normality, would not justify the in-
crease of the costs of the private contractor, especially during the elaboration phase of their
proposals in public bidding. In view of this scenario, it is concluded that the abuse of the posi-
tion of contractor by the Public Administration, which has repeatedly delayed the fulfillment
of its contractual obligations, notably the obligation to pay the due consideration on time, is
a more decisive and determinant factor of business risk with the Public Administration. This
risk is more palpably priced by the private contractor and transferred to his proposal. It is
therefore appropriate to devise mechanisms to enforce punctual compliance with the obliga-
tions of the Public Administration, in preference to the mere extinction of exorbitant clauses.

Key-Words: Exorbitant clauses. Transaction costs. Administrative contracts.
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Notas

Toma-se, por exemplo, a afirmacdo de Ronaldo Coelho Lamarao: “partindo-se do pressuposto de que
nenhum contrato é completo e existindo um periodo de tempo tao longo como inato aos contratos de con-
cessdo, surgem incertezas que se refletem nos custos de transacdo. Nesse desiderato, com tantas possibi-
lidades e salvaguardas, renegociagoes, oportunismo, insituicdes desatualizadas, entre outras ocorréncias,
o custo de se negociar com o Poder Publico se eleva, é o que se chama popularmente de ‘Custo da Adminis-
tracao’, ou seja, boa parte do que é vendido para ela, seja produto ou servigo é com um prego superior ao
praticado no mercado” (LAMARAO, Ronaldo Coelho. Os custos de transacéo do contrato administrativo
derivado de licitagdo: uma incidéncia da teoria da imprevisdo. Revista Direito em Discurso, v. 4, n. 2,
p. 11-21).

Cf. MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de Direito Civil: Direito das Obrigacdes: 22 Parte. 34 ed.
atualizada por Carlos Alberto Dabus Malif e Regina Beatriz Tavares da Silva. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.
p- 9 e ss.; VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: teoria geral das obrigacoes e teoria geral dos contratos.
7. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 343 e ss.

Grifo no original. RIVERO, Jean. Droit Administratif. 7 ed. Paris: Dalloz, 1975, p. 118. Traducéo livre
do autor: “O regime dos contratos administrativos derroga portanto o direito comum dos contratos pelos
poderes que estatui em beneficio da administracéo, e pelas sujei¢des que impde, uns aos outros e encontra
sua origem no principio do interesse geral”.

NIEBUHR, Joel de Menezes. Licita¢do Publica e Contrato Administrativo. 2 ed. Belo Horizonte: Férum,
2011. p. 656

Sobre o assunto, leiam-se os comentarios de Roberto Dromi: “Por este principio la Adminsitracién tiene com-
peténcia para variar por si lo estabelecido em el contrato y alterar 1as prestaciones y condicionanes de su
cumplimiento. Por ello, 14s alteraciones dispuestas por la Administracién son, en principio, obligatorias
para su contratista [...]” (DROMI, Roberto. Licitacién Piblica. 2a. ed. Buenos Aires: Ciudad Argentina,
1999. p. 507).

VEDEL, Georges; DELVOVE, Pierre. Droit Administratif: Tome 1. 12. ed. Paris: Presses Universitaires
de France, 1992 p. 389-390. Traducéo livre do autor: “ As cldusulas exorbitantes do direito sdo disposicoes
de cldausulas diferentes por natureza daquelas que podem incluir-se em um contrato similar a lei civil
[...] Portanto, sédo cldusulas exorbitantes do direito comum as cldusulas ditas ‘penais’, as clausulas que
prevejam o direito de rescisdo unilateral em favor da Administracéo, o poder da Administracdo para dar
instrucoes, etc. Todas essas cldusulas ndo sdo necessariamente ilicitas em contratos de direito privado,
mas eles ndo se encontram muitas vezes 14 para o beneficio de um dos contratantes”.

Joel de Menezes Niebuhr anota a inadequacgédo da expressdo “cldusulas exorbitantes” especialmente em
funcédo de: a) ndo se tratam de cldusulas ou estipulagoes contratuais, mas de tradugéo de obrigacdes pre-
vistas em lei; b) ndo séo exorbitantes, posto que muitas também existem nos contratos privados. Por tais
razodes o autor prefere a utilizacdo do termo poderes administrativos ou prerrogativas administrativas
protetoras do interesse publico (NIEBUHR, 2011, p. 658).

José Cretella Junior amplia o rol das clausulas exorbitantes: “A doutrina, esquematizando, abstraindo e
generalizando, resume, in genere, hipéteses de clausulas exorbitantes, tiradas da pratica administrativa
e condensadas em proposi¢des sintéticas, que teorizam a realidade. Assim, sio cldusulas administrativas,
“derrogatoérias”, “exorbitantes” ou “de privilégio”: 1) as que, configurando hipéteses do “fato do principe”.
permitem que a Administracéo altere, sem consulta, unilateralmente o contrato; 2) as que permitem que

a Administragéo, por interesse publico, proceda a rescisdo do contrato: 3) as que permitem que a Admi-
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12

13

nistracéo aplique sang¢des ao particular contratante, inidéneo, como, por exemplo, a de ndo mais poder
contratar; 4) as que impedem expressamente ao contratante eximir-se de executar o que foi pactuado, fun-
damentado no principio da exeptio non adimpleti contractus, ou, em outras palavras, as que consagram o
principio da inoponibilidade da exce¢do do contrato ndo cumprido; 5) as que permitem que concessionérias
promovam desapropriacdo de bens particulares, declarados de utilidade publica pelo Estado; 6) as que
permitam a ocupacdo do dominio publico pelo particular (cf. Rui Barbosa, Os Privilégios Exclusivos, na
Jurisprudéncia Constitucional dos Estados Unidos, 1908, ed. 1911, Empresa Fotomecanica do Brasil,
Rio, p. 4); 7) as que facultam o exercicio do poder de policia pela Administracéo; 8) as que possibilitam ao
Poder Publico baixar instrugées; 9) as que, inseridas em contrato de execuc¢io de obra publica, imponham
servidoes, gravando a propriedade do particular confinante, em beneficio do particular contratante; 10)
as que impdem ao contratante o aprimoramento técnico, com vistas a prestacdo de servigo publico mais
adequado; 11) as que permitem a delegacido de moderada parcela do poder de policia ao contratante para
que este possa desempenhar plenamente o servigo publico concedido; 12) as que impdem ao contratante
diversidade de tratamento entre o usudrio comum e o funciondrio publico, dando a este o uso do servigo,
com abatimento e até gratuitamente, nos transportes coletivos urbanos; 13) as que facultam ao particular
isencdo tempordria de tributos” (CRETELLA JUNIOR, José. As “cldusulas de privilégio” nos contratos
administrativos. Revista de Direito Administrativo, v. 161, p. 7-28, 1985).

BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitacées e contratos da Administracao Publica e da outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L.8666cons.htm>. Acesso em: 10 jun. 2018.

NOBREGA, Marcos. O Leviata retroalimentado: quem paga a conta das Clausulas Exorbitantes? Revista
Direito do Estado, 2018, n. 397. Disponivel em <http:/www.direitodoestado.com.br/colunistas/marcos-
-nobrega/o-leviata-retroalimentado-quem-paga-a-conta-das-clausulas-exorbitantes>. Acesso em: 5 set.
2018.

NOBREGA, 2018, s/p.

FREITAS, Rafael Véras; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O futuro das contratagoes publicas.
2018, s/p. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/o-futuro-das-contratacoes-pu-
blicas-12032018>. Acesso em: 5 set. 2018.

FREITAS; MARQUES NETO, 2018.

“A Administracdo néo costuma honrar pontualmente seus compromissos contratuais mesmo em tem-
pos de abonanca. E bastante frequente a Administracdo Publica ndo pagar ou pagar com atraso” (NIE-
BUHR, Joel de Menezes. O que fazer diante do Inadimplemento da Administragdo Publica? Direito do
Estado, ano 2016, n. 95. Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/joel-de-menezes-
-niebuhr/o-que-fazer-diante-do-inadimplemento-da-administracao-publica>. Acesso em: 5 set. 2018).
“Apesar de o ordenamento juridico ter sido montado com o intuito de evitar a inadimpléncia, é certo que
a Administracdo Publica enfrenta problemas para cumprir os contratos fiel e tempestivamente. Isso,
néo raramente, implica a judicializacio de conflitos” (VIEIRA, Antonio Paulo Kubli. Inadimplemento da
administracéo publica em contratos administrativos: a jurisprudéncia do Superior Tribunal de JusTica—
STd. Revista Discente DIREITO GV-redGV, v. 1, n. 1, pp. 9-26, 2011).

Art. 1°[...]§ 1° A administracéo pudblica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para dirimir
conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis. (BRASIL. Lei n° 9.307, de 23 de setembro de 1996.
Dispoe sobre a arbitragem. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9307.htm>. Aces-
so em: 10 jun. 2018).
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