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Capitulo 1

TEMAS INICIAIS

1.1. Consideracoes gerais acerca dos contratos adminis-
trativos. Clausulas exorbitantes. Contrato de adesao

O contrato administrativo ¢ um ato juridico bilateral, que gera
um vinculo juridico e d4 base a uma prestacio e a uma contraprestagio,
criando, modificando ou extinguindo direitos (comutativo), sujeito
ao regime publico, com limita¢oes de contetdo e requisitos formais.

Para Hely Lopes Meirelles, “contrato administrativo é o ajuste
que a Administragio Publica, agindo nessa qualidade, firma com o
particular ou com outra entidade administrativa, para a consecu-
¢do de objetivos de interesse publico, nas condigoes desejadas pela
propria Administragao”.

As caracteristicas deles sao: a) bilateral; b) formal (em regra),
pois ¢ exigida a formalizagio, que seja por escrito e requisitos espe-
ciais; ¢) oneroso; d) comutativo, pois hd obrigacdes reciprocas para
ambas as partes; €) intuitu personae, tendo em vista que demanda a
execugio da pessoa do contratado; f) publicidade; g) mutabilidade.

H4, necessariamente, participagao da Administra¢io direta ou
indireta, e de um terceiro, que estard sujeito, por imposi¢io da lei,
a cldusulas pactuadas e imposi¢des determinadas pela pessoa juridica
de direito publico, denominadas de cldusulas exorbitantes’, bem
como ao regime juridico de direito publico.

1. MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 112 Ed., atualizada por
Eurico de Andrade Azevedo. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 156.
2. Segundo o TCU, “nos contratos celebrados entre entidades pertencentes a Adminis-

tracdo Publica, séo inaplicaveis as clausulas exorbitantes, previstas nos arts. 58 e 59 da
Lei 8.666/1993, porquanto se trata de avencas acordadas por entidades detentoras de
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As cldusulas exorbitantes sio as prerrogativas especiais con-
feridas pela lei & Administragio Publica na relacio do contrato
administrativo, em virtude de sua posi¢io de supremacia em relagao
a parte contratada®. Decorrem do principio da supremacia do in-
teresse publico sobre o privado, que preconiza que “o interesse do
todo, do conjunto social, nada mais é do que a dimensao puablica
dos interesses individuais, ou seja, dos interesses de cada indivi-

duo enquanto participe da Sociedade (entificada juridicamente no
Estado)”.4

Elas conferem, basicamente, o poder de alteragio unilateral do
contrato, rescisao unilateral do contrato, poder-dever de fiscalizar o
contrato, aplica¢io de penalidades e poder de ocupagao tempordria.

Fala-se também que os contratos administrativos sao de adesao,
pois todas as cldusulas sao impostas unilateralmente pela Adminis-
tracdo Puablica, nao sendo possivel negocid-las ou discuti-las, em
razdo da imposicio legal.

Quanto a necessidade de previsao expressa das cliusulas exorbi-
tantes, entendo que as prerrogativas administrativas decorrem da lei
e do ordenamento juridico aplicdvel, sendo despicienda a expressa
previsdo legal para aplicacao dos poderes conferidos 4 Administragio.

Existe posi¢ao doutrindria em contrdrio, a qual sustenta a
flexibilizacdo das cldusulas exorbitantes, que deveriam ser inseridas
discricionariamente em cada contrato administrativo, a luz das
especificidades contratuais, de modo a dar maior legitimidade e
seguranga juridica ao particular.

prerrogativas de Poder Publico, onde ha situacdo de igualdade entre as partes. Assim,
qualquer alteragcdo em contratos da espécie somente pode ocorrer por acordo das
partes, ndo havendo espaco, ainda, para anulagdo ou rescisao pela via administrativa”
(TCU, Acoérdao n.° 1953/2018 Plendrio, Representacdo, Relator Ministro Benjamin
Zymler.). Em semelhante sentido, a doutrina de Jessé Torres Pereira Junior entende
que o contrato entre pessoas administrativas ndo possui carater contratual (PEREIRA
JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a lei das licitagdes e contratagdes da Administragdo
Publica. 7. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 616).

3. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 322 Edi¢éo, Sao
Paulo: Atlas, 2018, p. 191.

4. MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 302 edicao. Editora
Malheiros. Sao Paulo, 2013, pag. 60-61.
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Esta parcela minoritdria da doutrina sustenta a necessidade
da dupla motivagio para inser¢io de cldusulas exorbitantes, que
passou a ser nominada de “teoria da dupla motivagao”. Para ela, a
Administragiao Publica deve, inicialmente, justificar a presen¢a ou
afastamento, em tese, da cldusula exorbitante nos contratos adminis-
trativos e, posteriormente, expor as razoes da utilizagao da cldusula
que escolheu inserir em concreto’.

Além disso, sustenta que a inser¢io desmedida de cldusulas
exorbitantes acarreta o aumento dos custos do contrato em razio da
majoragio do risco, pois é certo que todo arcabouco de prerrogativas
serd arcado pelos cofres publicos, podendo gerar gastos despiciendos
a titulo de interesse publico, muitas vezes sem justificativa plausivel.

Por fim, é importante distinguir os contratos administrativos
dos contratos da administragao, que sio aqueles cuja administragao
publica, em principio, encontra-se em posigao de igualdade perante
o particular, regido predominantemente pelo direito privado, nio
figurando a Administracdo na qualidade e dotada de prerrogativas
tipicas do regime de direito publico.

1.1.1 Requisitos dos contratos de obras publicas

O art. 55, da Lei n.° 8.666/93, estabelece as cldusulas obriga-
térias que devem constar em todos os contratos, quais sejam:

a) o objeto e seus elementos caracteristicos;

A Stimula n.° 177, do Tribunal de Contas da Unido (TCU)S,
estabelece a necessidade da “definigao precisa e suficiente do objeto
licitado constitui regra indispensdvel da competigao, até mesmo como
pressuposto do postulado de igualdade entre os licitantes, do qual é

5. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das cldusulas exorbitantes nos contratos
administrativos. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Aze-
vedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum,
2008, p. 581-582 e 586.

6. Em relagdo as decisdes do TCU, é importante citar a Simula n.° 222 da sua jurispru-
déncia, a qual estabelece que “As Decisées do Tribunal de Contas da Unido, relativas
a aplicacao de normas gerais de licitacdo, sobre as quais cabe privativamente a Unido
legislar, devem ser acatadas pelos administradores dos Poderes da Uniao, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios..
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subsididrio o principio da publicidade, que envolve o conhecimento,
pelos concorrentes potenciais das condigdes bdsicas da licitagdo. Na
hipétese particular da licitagdo para compra, a quantidade deman-
dada ¢é essencial a defini¢ido do objeto do pregio”. No Acérdao
n.° 717/2005, a mesma Corte de Contas determinou que o 6rgao
“abstenha-se de firmar contrato com objeto amplo e indefinido, do
tipo guarda-chuva, em desconformidade com o ou em observancia

aos termos do art. 54, § 1°, da Lei n° 8.666/1993”.
O art. 7°, §§ 3° e 4°, da Lei n.° 8.666/93, dispoe que nio

poderio ser incluidos no objeto da licitagio a obtengao de recursos
financeiros para execugio de obras e servigos, qualquer que seja
a origem, exceto nos casos de empreendimentos executados e ex-
plorados sob o regime de concessio, bem como veda a compra de
materiais e contrata¢io de servicos sem previsio de quantidades ou
cujos quantitativos nio correspondam as previsoes reais do projeto
bésico ou executivo.

b) o regime de execugio ou a forma de fornecimento;

c) o preco e as condi¢oes de pagamento, os critérios, data-base
e periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de
atualizagdo monetdria entre a data do adimplemento das
obrigagoes e a do efetivo pagamento;

d) os prazos de inicio de etapas de execugio, de conclusio,
de entrega, de observac¢io e de recebimento definitivo,
conforme o caso;

e) o crédito pelo qual correrd a despesa, com a indicagio da
classificagao funcional programdtica e da categoria econd-
mica;

f) as garantias oferecidas para assegurar sua plena execugio,
quando exigidas;

g) os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades
cabiveis e os valores das multas;

h) os casos de rescisio;

i) o reconhecimento dos direitos da Administracio, em caso
de rescisdo administrativa prevista no art. 77 da Lei n.°
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8.666/93 (rescisio por inexecugio total ou parcial do
contrato);

j)  as condigoes de importagio, a data e a taxa de cAmbio para
conversdo, quando for o caso;

k) a vinculagio ao edital de licitagao” ou ao termo que a dis-
pensou ou a inexigiu, ao convite e & proposta do licitante
vencedor;

) alegislagao aplicdvel a execugio do contrato e especialmente
a0s Casos 0missos;

m) a obrigacdo do contratado de manter, durante toda a exe-
cugdo do contrato, em compatibilidade com as obrigacoes
por ele assumidas, todas as condi¢des de habilitagio e
qualificagdo exigidas na licitagao.

Especificamente em relagio aos contratos de obras publicas,
exigem-se, adicionalmente, os seguintes requisitos: a) projetos bési-
cos e executivos com ARTs, aprovados pela autoridade competente
(art. 7° da Lei n.c 8.666/93); b) indicacio do fiscal do contrato
(arts. 58 e 67 da Lei n.c 8.666/93); ¢) designagao do fiscal da obra,
habilitado e credenciado junto ao CREA (arts. 58 ¢ 67 da Lei n.°
8.666/93 e Resolucio CONFEA n.° 345/90); d) ARTs de execugio
da obra (art. 1° da Lei n.° 6.496/1977); e) ordem de inicio da obra
(art. 55 da Lei n.° 8.666/93); f) matricula da obra junto ao INSS
— Cadastro Nacional de Obras (CNO) (IN RFB n.c 1.845/18); g)
alvard de construcio.

Por fim, a Portaria Interministerial n.© 424/16, que estabelece
normas para execu¢io do estabelecido no Decreto n° 6.170, de 25
de julho de 2007, o qual trata sobre as normas relativas as trans-
feréncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de
repasse, prevé a inser¢io de cldusulas obrigatérias para os contratos
firmados com recursos da Unido, das quais destaco a seguinte:

7. Consagra, em conjunto com o art. 41 da Lei n. 8.666/93, o importante principio da
vinculagdo ao instrumento convocatério, o qual impde que a Administragao e os lici-
tantes nao podem descumprir as condi¢des e disposicoes estabelecidas no edital. Tal
principio decorre também da autovincula¢do administrativa, decorrente do principio
da boa-fé objetiva (proibicdo de ir contra atos préprios — venire contra factum proprium)
e da confianca legitima.
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rt. 27. Sao cldusulas necessdrias nos instrumentos regulados
Art. 27. Sdo cldusul t t gulad
por esta Portaria as que estabelecam:

[...]

XX — a obrigacdo de o convenente inserir cliusula nos contratos
celebrados para execu¢io do instrumento que permitam o livre
acesso dos servidores do 6rgio ou entidade publica concedente,
bem como dos 6rgaos de controle, aos documentos e registros
contdbeis das empresas contratadas, na forma dos arts. 45 ¢ 49
a 51 desta Portaria; [...].

O TCU também possui entendimento neste sentido:

[...]

1.8. determinar ao Cismel - Consércio Intermunicipal de Segu-
ranga Publica e Cidadania de Londrina e Regifo, que:

1.8.1. em atengio ao estabelecido no artigo 44 da Portaria
Interministerial MPOG/MF/CGU 127/2008, faca constar, em
futuros contratos com recursos oriundos de convénios, cliusula
que obrigue o contratado a conceder livre acesso aos documentos
e registros contdbeis da empresa referentes ao objeto contratado
aos servidores dos 6rgaos e entidades publicas concedentes e dos
érgaos de controle interno e externo; [...]

(ACORDAO DE RELAGAO 2902/2011 - PLENARIO, Re-
lator: ANA ARRAES, Processo 004.681/2011-8, Tipo de pro-
cesso: RELATORIO DE AUDITORIA (RA), Data da sessio:
09/11/2011, Ntimero da ata: 49/2011 - Plendrio).

Assim sendo, na hip6tese de transferéncias de recursos da Uniao

mediante convénios e contratos de repasse, é imprescindivel também
que constem todas as cldusulas contratuais previstas no art. 27, da
Portaria Interministerial n.c 424/16.

1.1.2. Publicacdo dos contratos

O art. 61, pardgrafo tnico, da Lei n.c 8.666/93, dispoe que

a publicagio resumida do instrumento de contrato ¢ dos seus adi-
tamentos ¢ condicdo indispensdvel para sua eficdcia:

Art. 61. [...] Pardgrafo tnico. A publicagio resumida do instru-
mento de contrato ou de seus aditamentos na imprensa oficial,
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que ¢ condi¢io indispensdvel para sua eficdcia, serd providenciada
pela Administragdo até o quinto dia Gtil 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 6nus, ressalvado
o disposto no art. 26 desta Lei.

A ressalva constante no final do dispositivo, referente ao art.
26, ocorre em razdo do procedimento especial que circunda a con-
tratagdo por dispensa de licitagao, tendo em vista a previsao de que
o préprio ato autorizador da contrata¢io direta serd publicado, nao
sendo necessdria, portanto, nova publicagio.

Sobre o tema, destaco a Orientacio Normativa n° 33/11,
da AGU: “O ato administrativo que autoriza a contratagdo direta
(art. 17, §§ 2° e 4°, art. 24, inc. III e seguintes, e art. 25 da Lei
n.° 8.666, de 1993) deve ser publicado na imprensa oficial, sendo
desnecessdria a publicagao do extrato contratual”.

1.2. Obras Publicas. Servicos de Engenharia. Distincao.
Consequéncias

A obra publica, nos termos do art. 6°, inciso I, da Lei n.
8.666/93, é toda construgio, reforma, fabricacio, recuperagio ou
ampliacio, realizada por execucio direta, quando ¢ implementada
pela prépria Administragao Piblica, ou de forma indireta, na hipétese
de contratagio de terceiros para a execugio.

A Orientagao Técnica n.° 002/2009, do Instituto Brasileiro de
Auditoria de Obras Pablicas (IBRAOP), conceitua os seguintes atos
legalmente caracterizados como obras publicas:

*  Ampliar: produzir aumento na drea construida de uma edifi-
cacio ou de quaisquer dimensoes de uma obra que jd exista.

*  Construir: consiste no ato de executar ou edificar uma obra
nova.

e Fabricar: produzir ou transformar bens de consumo ou de
produgao através de processos industriais ou de manufatura.

*  Recuperar: tem o sentido de restaurar, de fazer com que a
obra retome suas caracteristicas anteriores abrangendo um
conjunto de servicos.
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*  Reformar: consiste em alterar as caracteristicas de partes
de uma obra ou de seu todo, desde que mantendo as ca-
racteristicas de volume ou drea sem acréscimos e a fungao
de sua utilizagao atual.

No caso da execucdo indireta, que ocorre quando a Adminis-
tragao contrata terceiros para execugao, a Lei n.© 8.666/93 prevé os
seguintes regimes para a realizacio das obras publicas:

* empreitada por prego global: quando se contrata a execugio
da obra ou do servi¢o por preco certo e total;

* empreitada por prego unitdrio: quando se contrata a exe-
cugdo da obra ou do servico por preco certo de unidades
determinadas;

*  contratagdo por tarefa;

*  empreitada integral.

A empreitada por prego global (EPG) ocorre quando a con-
tratagdo ¢ referente a execugio da obra ou do servico por prego
certo e total, na qualidade de uma unidade, como um todo. Por
sua vez, a empreitada por preco unitdrio (EPU) é caracterizada pela
contratacido da execugio da obra ou do servico por preco certo de

unidades determinadas.

Cito trecho do abalizado artigo “Contratos de obra: critérios de
medigao, pagamento e inconsisténcias no projeto bdsico”, de autoria
de Fernando Borges Ménica e Rodrigo Augusto Lazzari Lahoz, o
qual aponta os campos de utilizagio dos regimes de execugio:

A empreitada por prego global, portanto, é um regime de exe-
cucio de obra publica definido por um projeto basico preciso e
minucioso, que especifica quantitativamente todos os servigos e
materiais essenciais para a sua execucdo. Nele, sio definidas as
etapas completas, incluindo os respectivos servi¢os e a quantidade
de materiais necessdrios.

[...]

A empreitada por preco unitdrio ¢ utilizada, portanto, para os
casos em que o objeto contratado ¢ de dificil previsio por parte
da Administracao Pablica. Em tais casos, diante da indefinicao
do objeto do contrato e seus quantitativos, o licitante formula
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a sua proposta total com base na estimativa de unidades que
utilizard para o cumprimento da obra.?

Assim sendo, adota-se o regime de empreitada por preco global
quando os quantitativos dos servi¢os possuirem precisao na definicio,
demandando, portanto, um projeto bdsico mais detalhado e preciso.
Na empreitada por pregos unitdrios, por ébvio, o projeto bdsico
deve ser completo, respeitando os requisitos definidos no art. 6°,
inciso IX, da Lei 8.666/93, porém nao necessita do mesmo nivel de
precisio e detalhamento exigidos para a empreitada por prego global.

H4 também distingao nas medi¢des, pois, na EPU, deve-se
medir cada unidade de servico efetuado e os pagamentos serdo
feitos com base na multiplicagio de quantidades executadas. Na
EPG, todavia, a medi¢do ocorre a partir das etapas dos servigos,
conforme o cronograma fisico-financeiro, o que demanda uma
atuacdo fiscalizatéria menor, pois nio requer a afericdo minuciosa
e individual de cada quantitativo.

Quanto aos aditivos nas empreitadas por preco global, ainda
que as alteracdes sejam mais restritas, tendo em vista o maior risco
assumido pela contratada na execugao da obra e melhor completude
do projeto’, o Ministro Valmir Campelo entende que nao hd vedagao
aos aditivos, concluindo nos seguintes termos:

A regra, portanto, é: modificou-se o projeto e suas especificacdes;
altera-se o contrato. Isso vale tanto para as empreitadas globais
como para unitdrias. Caso nio estipulada condi¢io contratual
diversa, alteragoes de projeto vinculam a aplicagio do art. 65
da Lei n.c 8.666/93. No fim das contas, a alteracio do projeto
serd um ato unilateral. Havendo modificagao das especificagoes a
que foi dado conhecimento a todos os licitantes, hd de se rever

8. MANICA, Fernando Borges; LAZZARI, Rodrigo Augusto. Contratos de obra: critérios
de medicdo, pagamento e inconsisténcias no projeto bésico. Disponivel em: http://
fernandomanica.com.br/site/wp-content/uploads/2015/10/contratos_de_obra.pdf.

9. O art. 47, da Lei n.° 8.666/93, estabelece o seguinte: “Nas licitagdes para a execugao de
obras e servicos, quando for adotada a modalidade de execucao de empreitada por
preco global, a Administragao devera fornecer obrigatoriamente, junto com o edital,
todos os elementos e informagdes necessarios para que os licitantes possam elaborar
suas propostas de pregos com total e completo conhecimento do objeto da licitagdo."
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o contrato, tanto em prote¢io a principios basilares como o da
obtencio da melhor proposta, da isonomia e da moralidade.'

Na empreitada integral, outrossim, hd a contratagio de um
empreendimento em sua integralidade, compreendendo todas as
etapas das obras, servicos e instalagdes necessdrias, sob inteira res-
ponsabilidade da contratada até a sua entrega ao contratante em
condi¢oes de entrada em operagao, atendidos os requisitos técnicos
e legais para sua utilizagio em condicoes de seguranca estrutural e
operacional e com as caracteristicas adequadas as finalidades para
as quais foi contratada'’. O citado regime de execucio indireta é
chamado pela doutrina de “turn key” e o TCU entende que a sua
utilizagao deve ser restrita as obras complexas e de grande vulto'.

Ademais, Hamilton Bonatto sustenta a possibilidade de utili-
zagio de dois regimes de empreitada no mesmo contrato:

[...] Nada impede que parte dos servigos de uma obra sejam
medidos de uma forma e partes de outra, isto é, na parte con-
tratada por empreitada por prego unitdrio mede-se cada unidade
de servigo e os pagamentos far-se-d0 mediante a multiplicacio
das quantidades executadas pelos seus respectivos precos uni-
trios, e na parte contratada por preco global, de outro modo,
medem-se as etapas de servigo de acordo com o cronograma
fisico-financeiro da obra ou mediante as etapas objetivamente
estabelecidas no instrumento convocatdrio.'

Destaco, ainda, que a Corte de Contas Federal, fundada no
art. 65, inciso II, alinea ‘b’ da Lei 8.666/1993, ji decidiu pela

10. CAMPELO, Valmir; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Obras publicas: Comentarios a Juris-
prudéncia do TCU. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 309.

11. “Em contratacdo sob o regime de empreitada integral, a celebracao de aditivo contra-
tual somente é admitida sob condicdes especiais, decorrentes de fatos imprevisiveis.
Eventuais imprecisées no projeto basico ndo sdo motivo para correcdo por meio de
aditivo, porquanto constituem riscos que se inserem na élea contratual ordindria, os
quais sdo assumidos pelo contratado.” (TCU, Acérddo 1194/2018 Plenario, Relator
Ministro-Substituto Augusto Sherman).

12. TCU, Acérdéao n.» 711/2016-Plenario, Relatora Ministra Ana Arraes.

13. BONATTO, Hamilton. Governanca e gestdo de obras publicas: do planejamento a
pos-ocupacao. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 428.
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possibilidade da alteragao do regime de execugio contratual, desde
que com intuito de adequi-lo aos critérios de medigao e pagamento
definidos, a fim de adotar o melhor regime de execugio especifico
para o objeto contratual.

Cito trechos relevantes:

[...] 9.2. determinar a Infraero que, com base no nos termos do
art. 65, inciso II, alinea ‘b’ da Lei 8.666/1993, adote as medidas
necessdrias a repactuagdo do contrato de forma a alterar o regime
de execugdo para empreitada por preco unitdrio, observadas as
seguintes condicoes:

[...] Diante dessa situagio, é importante mencionar que a escolha
do regime de execugdo da obra nio ¢ decisao de livre arbitrio do
gestor, visto que deve ser pautada pelo interesse ptblico e estar
sempre motivada, pois impactard as relagdes entre contratado
e contratante, as medigoes do contrato firmado, seus aditivos,
entre outros fatores relacionados 4 gestio do empreendimento
contratado. Decorre desse entendimento a constatacdo de que
nio existe, em tese, um regime de execucio melhor que outro,
e sim um regime que, no caso concreto, melhor atende ao
interesse publico.

[...]

Logo, em razio de escancarada inaplicabilidade dos termos
contratuais origindrios, ajuizo que o mais adequado seja fixar
prazo a Infraero para que tome as providéncias a seu cargo para
promover, junto A contratada, a alteragio do regime de execugio
do empreendimento.'

Na opgao pela adogio do Regime Diferenciado de Contrata-
¢oes (RDC), que automaticamente acarreta a exclusio da adogio da
sistemdtica da Lei n.° 8.666/93, salvo se houver previsao expressa da
aplicacao deste diploma legislativo™, hd a possibilidade de escolha

14. TCU, Acérdao n.° 1978/2013-Plenario, Relator Ministro Valmir Campelo.

15. O art. 1°, § 29, da Lei n.° 12.462/11, prevé que “a opcdo pelo RDC devera constar de
forma expressa do instrumento convocatério e resultard no afastamento das normas
contidas na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, exceto nos casos expressamente
previstos nesta Lei".



