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1. Introducéo.

Toda doutring francesa, alicercada em reitsradas decisGes do Conselho de
Estado e do Tribunat de Conflitos, com excecdo da voz isclada de Francis-Paul
Banoit {cf. Le droit administratif francais, Paris, 1968, p. 5981, & unanime em res-
saltar a importancia da chamada clausula exorbitante como "traco”, “cardter”
ou “indice’ tipico do comtrato administrativo, a tal pontoe que o conceito deste
serd - e ndc poderd deixar de ser — ‘0 acordo de vontades de que participa 0
Estado e que contém, inseridas, clausulas exorbitantes do direito comum’™, Con-
trato admirnistrative & o que contém clausula exorbitante.

Desse modo, “clausula exorbitante” & a proposicdo mandamental, formula-
da pela Administracio e aceita pelo particular e que, inscrita entre as demais
clausulas do contrato, o tipifica como administrative.

A nocio de cldusula exorbitante, cliusula derrogatdria (do direito comumy,
cu methor, “clausula de privilégio'’, assume, assim, relevancia extraordingria no
campo do direito pablico, porque &€ o “divertium aquarum’ entre 0 contrato de
direito privado e o contrato de direito administrativo, este Gitimo, por sua vez, es-
pécie do género contrato de direite pablico, motivo por que elegemos a clausula
exorbitante do direilo comum que, na pratica, ainda suscita algumas controvér-
sias, para a elaboraciio deste artigo especializado (cf. o artigo de Georges Vede:,
Rernargues sur la notion de clause exorbitarte, em Melanges Mestre, ed. Siray,
1956, 1.5273.

“Clausulas de privilégios”, ''clausulas de prerrogativas”, “clausulas exorbi-
tantes'’ ou “‘clausulas derrogatérias’’ sfo as que permitem & Administracdo,
“dentro do contrato”, inegavel posicic de supremacia, de desnivel, verticalizan-
do o Estado em relacio ao particular contratante, mostrando ao intérprete que,
ac contratar, & Administracio “'ndo desce”’, “nfio s nivela'’, “ndo se privatiza”,
“ndc abdica de sua potestade pablica’ {“puissance publique”}, mas, ac contra-
o, “dirige’ o contratante, fiscaliza-lhe os atos, concede-the beneficios, aplica-
the penalidades, baixa instrucBes, transfere-the alguns dos privilégios de que €
detentora, impbe-lhe “sujsicBes’’, sempre fundada no interesse pablico, do qual
& guardid ininterrupta.
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2. @ vocabule “exorbitants™.

"Exorbitante” e "derrogatério” $30 os dois atributos com que os cultores do
direito publico se referem a esta modalidade especial de “clausula” que, inserida
em acordes da Administracdo, vai caracterizar 0 contrato administrativo.

“Exorbitante” significa, ao pé da letra, “'que sai da drhita’’; “derrogatorio’’
tem o sentido de “abolicBo”, “anulacio”, “substituicio” (de preceiios legais),

Ad litteram, “'clausula exorbitame” é a que sai da orbita do dirsite privado @
passa & gravitar na oOrbita do direito administrative; “clausuta derrogatdrnia’ &
aquela "que substitui”, ""que fica em lugar” da “'cladusula do direito privado’’, pre-
cisamente porque entra na esfera do direito piblico. Ao passo gue a clausula do
direitc comum estabelece a horizontalidade dos contratantes, nivelando-os, a
clausula exorbitante acentua a verlicalidade, desnivelando “pare mais” a Admi-
nistracdo e “'para menos’’ o particular, revelando que o Estado ingressa no con-
trato “como Estado”’, com toda sua “puissance publique”, assinalando o traco
continue de “diretor”’ do particular, na execucéo de contrato. Nio rare, a 'po-

testade piiblica” & em parte transferida ou delegada ao particular contratante, ad
usum certurn,

3. Critica & denominacio.

Denominar, por exclusdo, residualmente, de “exorbitante’” ou de “"derroga-
oria”, determinada clausula, & atribuir ao direito civit a posicio de matriz do direi-
1o administrativo, ou, em outras palavras, & esguecer a categorna juridica, que
transcende 0s dois ramos e imaginar gue o arquétipo ou referencial absoluto da
arvore juridica & o "'jus civile””, passando toda conslrugdo juridica a ser elaborada
a partir deste importante e mais antigo ramo do direito.

Dizer que clausula exorbitante & a que ndo pode figurar no contrato de direi-
to civil, sem desnatura-lo, & o mesmo que afirmar; “'clausula exorbitante” & aque
ndo € clausula privada. Assim também, esclarecer que clausula derrogatéria é a
aue substitui a clausula privada & o mesmo que dizer: clausula darrogatoria & que
fica em tugar da cldusula civil. Tais afirmacdes nada acrescentam ao esclareci-
mento do tema, configurando estéri! tautologia. Nem elucida também a afirma-
cdo que diz; cldusula exorbitante é a INABITUAL nos contratos privados, por
Viligita”, nestes.

4. Influéncia negativa do direito civit,

Quando se diz “exorbitante’, o referencial & o "'direito civil”.

A verdade é gue o direito civil, impontante e wadicional ramo da ciéncia
juridica, ndo é nem raiz nem tronco principal da arvore juridica, mas um dos ra-
MOS eIm que o fronco-matriz se biparte; é ¢ cadinho comum, em que se misturam
os ingredientes juridicos, a principiar pela nomenciatura; € o ramoe que desponiou
em primeiro lugar, que cresceu mais depressa e que se projetou no tempo. Nun-
ca, entretanto, o tronco-rmaestre, do qual se foram desgalhando os culres ramos.

A irradiacio é sucessiva, convenhamos. Nio sendo concemitanie, deu g im-
presséo de que uns ramos emergiram de outros, gerando a idéia de que ¢ direito
civil € o centro propulsoer da propria ciéncia do direito, Cabe ao cultor do direito
publico reformular & expenéncia juridica & hiz de principios proprios, extremando
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as matrizes pablicas das matrizes privadas_e gubn?etfendo os institutos do direito
administrativo g tratamento adequado de erelto pubizqo‘ o i e
Diante do caso concreto a sar resobvido, & doutrm‘a e; a ;unsprudgnma rdi«
tam, custando a tomar posicio no egqqadrameqto de hlgotgs&s gec;;harfs aé)em
reito pablico. O impacto dos princfplqs‘lnforma'llvos_ do dzrmt? prs;a dc? aiégg > o
cheio — @ negativamente - 0 ramg_c:m{lo ?ﬁ?gorevenldo do cultor do dirgito p
a amente vingculado ao direito civik ‘ o
o &g?@‘;{:@eﬁs magistrado, muitas vezes, tc}marq conbeczlrr}ento dt{}‘ ;nst;;uioz;
chegam mesmo a intui-lo de modo corr?‘tc} em suas im%zas_gerals: mas fa ‘g& zrm
exata cobertura doutringria e a respectiva tradicdo pretoriana para tomada ¢
o p%s;;;;?;mas juridicos, simples, erm si, por receberem tlratamento !nadequado,
resolvern-se de maneira incorreta, ja que tratados, depois de @quacmnades, &m
3 2 diraito privago. o
Km??p?;acsﬁr?;eéptées de direitoe pGhlico, ana!isadas_ em m?tdes§ cwﬁ;stlcouse,
desvirtuam-se, conduzindo & desastrogos ‘re:ultda‘dégfé g;e;;zztos, pois, pelos g
- igor cientifico que a ciéncia do dirg . -
1raba;:§;;z@9;3§ i:erzés (}bserva»seqque sfo resolvidas com exatidde qu-esioe:s cdie fa&
to. Aplicam-se-lhes, no entanto, f{'}rmu_ias inadeguadas. Fa!ta,»m tmbaihlo i0 1um
rista menos avisado, a certa adaequatio, o Uso da mensuragao go?apatlve, en
fim, 0 equacionamento e seluclo em ter_@os e moldes dfa q"elto puih ic0. -
Como proceder? Que m‘et{)dog‘eg_uzra 95}1&? do dirgito no equaciona
a :15t6es tipicas de direito publico? ) -
° resguczar&giggz;:ﬁples? Abandonem-se, antes de tfﬁdp, asvfc—)rmuias ‘(ra{flcz{Jw
nais elsboradas pelo direito civil, Elas servem para o direito privado, ﬁ:}a_-s _r;ao ze
ajustam, mesmo depois de alteradas, para a solucéo de problemas do direito p
bilcof“ara o encontre da via certa, reexaminem-se as _coEocacf‘}es} gfiota:;§s:
indague-se a respeito das “formas puras’” € descompromlssa.das da_zun;p;giczr;
cia de que fala STAMMLER. Desse modo, a}cang;amse as categorias ;urﬁ0 doé
procedendo-se a seguir, em sentido inverso, isto g, pa{"fe--se_ gfestfs — enaa o
resultados a guie i chegou o direito privads — paa @ identificacio das espéc >
inerentes a0 campo publicistico. Rejelte-se, portanto, e sempra, qualque‘r tente: .
va de transposicio de institutos — mesmo adaptados - de um campo para outr
ireito. o
cam%oage{)ggria juridica é a formulacdo genérica, in abstracto, com mc%ges?ssiz--
ciais, mais gerais, ndo comprometida ainda cormn nenhL{m_dOg ramos do {;m o;;
Trata-se da figura juris tomada em sua gene(aildade réaxima, caracterizada p
conotacBes tipicas do género, mas ndo identficadora da espécie.

5. Miétode de trabatho do administrativista.

impossivel, num primeiro mom@ntci de% refiexdio sol?rc; 'len}a lta? codne@ral!s;g,
equacionar e resolver leses de tal relevancia, ?\Eosso obietivo &, antes On;
chamar a astencio dos especialistas para o perigo da wransposicao {mesmo ¢
adaptacbes) de institutos ¢e um campo para oulro campo do direito. I

Até agora o primado civilista tem prevalgcido, formando:se g}e_s  uma
mentalidade privatistica, gue equaciona e resolve, em termos ra mor}ailte;dofs
problemas do direito pGblico, levandoe para ¢ nOVo campo O3 proprios resu :
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alcancados. Traduz-se, Pede-se emprestado, Adapta-se. Transpie-se, Nio se fa-
ta a inguagem nova e especifica do dizelio publico.

Assim, guando se analisa a fundacBo de direito piblico ou o contrato de di-
reito publico, 0 ponto de partida & a fundaclo privada ou o contrato privado, ao
invés de principlar-se pelas matrizes fundacionais ou contratuais. Chaga-se ao
cumulo de raciocinar-se dentro dos esquemas rigidos do direito positivo,
afirmando-se: “o Cédigo Civil $6 admite e s6 regula a fundacso privada, iogo, &
claro que a fundac3o ¢ instituto tipico do direite aivil™.

Gra, tanto o contrato como a fundaclo se caracterizam, no direito privado,
por notas secundarias, acessdrias, que, & claro, se encontram no setor do direito
publico. Uma espécie difere da outra espécie do mesmo género, precisamente
pela diferenca especifica. No caso, o contrato de direito privado difere do contra-
to de direito piblico, embora ambos se prendam ao Protolpo contrato, gue & 3
categoria juridica, comum aos dois; assim também a fundacio privada difere da
fundacdo pablica, ambas, porém, presas & matriz juridica fundacional.

Partindo-se da matriz civilista para atingir ¢ instituto administrativo, nega-se
o contrato publico e a fundacio pablica, pois nestes (dtimos institutos ndo se en-
contram as eonotacBes que os distinguem no direito privado.

Evidente. Como encontrar, necessariamente, no irmlo, um traco tipico de
outro irmio, se o primeiro pode ter herdado caracteristicas aenéticas tipicas dos
pais, ingxistentes no segundo?

Ndo se pode deixar de lado a figura pura, in genere, antes de sua entrada em
um dos ramos {privado ou piblico), para trabalhar-se com a matriz aspécie, jare-
conheacida por fracos tipicos inconfundiveis.

A reformulaclio das matrizes do direito administrativo esta ainda nor fazer-
se, mas a partir da categoria juridica, ndo a partir da espécie diferenciada.
Definindo-se as figuras juridicas, in genere, uma a uma, antes do ingresso na area
privatistica, trabalha-se com a matriz genérica, descendo-se desta, a SEGLUHT, para
o campo que se pretende estudar,

Nessa fase de andlise vestibular dos institutos ter-se-a a cautela de separar o
principal do acessorio, o género da espécie, definindo-se, de maneira sintética,
mas inconfundivel, a forma pura, & matriz, a categoria.

Em suma, deve-se comparar o institulo em varos ramos do direito. Dai, por
meio da abstracdo e da generalizacdo deve chegar-se a categona. Por fim, como
contraprova, descer da regifio Ontica da categoria para cada espécie diferencia-
da. _

Nesse traballo, examinam-se os institutos aos pares Ipublico e privadol,
dois a dois, lado a lado, procedendo-se indutivamente, da aspécie ao género, do
particular ao geral, eliminando-se o traco acessério ¢ fixando-se ¢ indice pringci-
pal, nura depuramento ascensional continuo, até chegar-se ao modelo indifaren-
ciado, por melo do superamento das formas privadas o publicas.

As modalidades diferenciadas nos vérios campos da ciéneia do direito — as
espécies — & que forngcer8o os subsidios necessarios para a construco do pro-
1otipo indiferenciado comum. Procedendo-se, depois, em sentido inverso, rever-
siva e dedutivamente, & possivel descer a cada um dos campos, vaiendo as figu-
ras tipificadas como meio cientifico de contraprova.

Pesquisa sistematica no capitulo da terminologia, das pessoas {privadas e
plblicas}, das coisas {privadas e pablicas!, dos contratos {privados e piblicos),
das sbicess@es {privadas e pOblicas) ira fornecer os elementos basicos para a for-
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metacio dos problemas tipicos do direito administrativo, c‘iar}d_o respostas a inda-
gacdes da seguints natureza: guando & gue uma pessoa juridica se enquadra no
direito privado? Quando no direito piblico? A figura do contrato & comum a0 da;
reito privado e ao direito publico ou existe apenas no Campo dao d;rezFo _pravado.
Quais os 'sinais”ou “indices’” que permitem distinguir o contrato de direito priva-
do do contrato de direito pablico? Houve uma &}VOEUCE‘}O no d@i_zne?;}ﬂento tda fagg--
ra contratual ou o direito atingiu tal fase de amadurecimento czenti%acc e pe;ma—
Hu a seus cultores visfio mais penetrante de velhos problemas & iuz de novas
sropectivas? )

- L(.}uat 0 conceito genérico de fundacdo? £ de contrata? A fundacdo ¢ o con-
trato, milenarmenie trabalhados pelo direito privado romano e que Ic_hegaram a
nossos dias mediante a estruturaco elaborada pelo dtrgzt_o F:iViE, ‘petraﬂcam—se no
cireito civil ou existern tambeém no ambito do direito admmz'snatavo?‘ & ato _adma—
Ajstrativo ndo & o mesmo ato juridico, numa de suas modatad}ad‘es dsferenczasﬁas:
astando um diante do outro como ¢ género esta para a egp@_c:ae? A sucessio &
tipica do direito privado ou poda haver sucesséo de'dareato piblco?

Essas figuras devem ser estudadas, em simelna, Elad‘(} a Eadq, _Conf‘rontandcy
se as maodalidades do direito oivil com as paralelas do direito administrativo.

6. A figura contrajual,

A opinido comum, esclarece FRITZ FLEINER {Les principes générau‘x q‘u
droit administratif allemand, 1933, p.133), vé no contrato uma fo_rma do d‘zm?to
privado, chegando-se mesmo a afirmar que o contrato & um nstituto d&" direito
privado, s6 possivel entre sujeitos iguais. Néo se deve, entretanto, conchul aguele
autor, enfrentar o problema de modo 180 superficial, . o )

A verdade & que a concsituacio do contrato & nocan gerai do ;izfezto e nio,

em particular, do direito privado {of. KAMMERER, La fonctzoﬁ ;}muta}zque a&m Ai_ie-
magne, 1899, p.95). 'O contrato”, sustenta HANS KELSEN, "ndo & um congeito
do direito privado, nem do direito pablico; em sua _ﬂa_tur@za f_or_mai, gum cclnceato
da teoria geral do direito” {¢f. nosso Tratado de direito administrativo, 1867, vol.
HE p.28). o ) ‘ ‘
: O contrato género, ¢ cantrato categoria juridica, @ re@itdade_ mposta pefa
unidade oniolégica do direito, dotado daqueles tragos de urwersaizd'adle gue ine-
vistem nas modalidades diversificadas, encontradas no campo do d_;rezto cqngtz-
tucional, do direito administrative, do direito civil, do direito cqmerc:;ai, do direito
internacional pGblico e privado, do direito econdmico e finance;z{a‘

No dominio do direito privado, existem numerosos principios que foram es-
tabetecidos, fixados e desenvolvidos no dominio privado, mas que por sua natee-
rezs ndo sio principios do direito privado, porém, principios gerais do} d_zrextca {ct.
PAUL LABAND, Le detroit public de FEmpire Allemand, 1800, Prefacio, vol. f,
9-4},53 porgua & erro ¢e método tentar a “transpos‘acég” dcs_ comraFo §o direito
privado, ja& diferenciado, para o campo do direilo admaﬂ{stratavc}, ao mﬂv@s de trfz«
bathar com a categoria contratual pura, antes da respectiva 8struturacac num ta-
do ramo da ¢iéncia juridica. ‘ _ .

Ealece, assim, total raz8o aos autores que, sob o mpactq dzre'to_ do ‘dzgeat?
privado, guerem impugnar, primeiro, o vocabulo cqr:trato, que julgam mex_as*{;zr_ Qa
terminologia do direito piblico, depois, a prépria figura contratual, como mnstitu-
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to juridico, pois pretendem ver nos acordos celebrados pelo Estado um ato bilate-
ral, nunca um conirato, 1 que & Administraclo tem o direito de modificar, unila-
teralmente, certas clausulas — as cldusulas regulamentares -, fundamentadas
no principio salus populi suprema fex est,

O erro de 6tica dos que assim pensam & pretender trabathar com a figura es-
truturada do direito civil, ao invés de partir da figura arquétipo, da matriz indife-
renciada, da categoria juridica, da forma pura. Contrato &, em formutacio genérl
ca, ¢ acordo de duas ou mais pessoas a respeito de declaracio de vontade co-
mim, destinada a ragular os respectivos direitos e obrigactes das partes. Assim
definido, categorialmente, o contrato ndo é nam privado, fem plblico. £ a figura
tris matriz, aproveitada depois pelas duas alas da ciéncia juridica, Em nosso ca-
s0, passa-se do contrato ao contrato de direito piblico, deste ao contrato de di-
reito administrativo, subespécie do contrato de direito piblico.

N&o se pode tomar como ponto de partida o contrato de direito civit — loca-
¢80, compra e venda, mitue, comodato — para chegar-se ao contrato de dirgito
pitblico constiiucional, contratos do direito internacional privado e pablico, con-
trato de direito administrativo, contrato de direito econdmico e financeiro.

Por que maravilha - indagava JOAQ TELLO DE MAGALHAES COLACO -
& que, da um contrato de direito civil, derivariam para o concessionario direitos
de poder publico — os de desapropriaclio, politica, fiscalizacio? {Concessées
de servicos pablicos, 27 ed., 1918, p. 44}

A concepciio do contrato como figura peculiar a0 direito privado & simples e
pernicioso preconceito, gue 0s principios gerais de direito tacidmente espancam @
destroem (MARIO MASAGAO, Natureza juridica da concess@o de servigo
publico, tese de congurso, 1933, p. 100).

7. © referoncial civilistice,

Autonomia ndo significa, porém, emancipacio total. Pargue "o uso do ca-
chimbo faz a boca torta”, o direito civil continuou a ser o referencial obrigatorio
para as construgdes do direito administrativo.

Mesmo em nossos dias, dois dos mais autorizados mestres do direito admi-
nisteativo francés, RIVERQO e VEDEL, conceituam a nossa discipling como o ramo
exorbitante e derrogatorio do direito comum, Ao invés de definirem o nove ramo,
&M 8i ¢ por si, conceituam-no a partir do direito civil, residualmente.

Permanacem, no dmbite do direito administrativo, matrizes do dirgito civil,
ora integras, ora metamorfoseadas para o enquadramento de institutos do direito
publico. Em ambos os casos, erro de método: no primeiro caso, transposicdo pu-
ra e simples, no segundo caso, transposiclo alterada, “adaptada’’, “ajustada”.

As matrizes do direito civil, adequadas aquele ramo do direito, nio podem
ser adaptadas para & traducBo dos institutos tipicos do direito administrative. Ma-
trizes diferenciadas, & passaram pelas transformacBes exigidas para a solucio
dos problemas do direito privado. Devem, pOIS, PErMAanecer Neste campo,

O direito administrativo trabatha com matrizes paraleias, mas inconfundiveis
com as forjadas para a estruturacdo dos institutos do direito civil.

Postas lado a lado as matrizes do direito privado e as matrizes do diraito pi-
blico, podemos observar caracteres comuns a ambas, 0 gue permite atingir as
matrizes categoriais, as categorias juridicas.
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8. “Exorbiténcias” ¢ "derrogacdes”.

Ao tratar das chamadas “clausulas exorbitantes” ou “clausulas derrogatd-
rigs’’, queramoes acentuar a inegavel importancia do direito civil, nos direitos do
wistema romanistico, a0 mesmo tempo que pretendemos também ressaltar a rela-
edo desse ramo do dirgito com os demais, frisando a conexBo de espécie a espé-
cie, nfio de género a espécie, como s tem feito. Esta Ultima colocacdo & contré-
fa as rogras da 16gica formal, distorce a8 Gtica juridica, conduzindo ao criticavel
métado da transposicdo, que consiste em levar para o campo do direito adminis-
trativo institutos j4 estruturados, que atingiram, no decorrer do Tempo, o mais al-
o grau de desenvolvimento e perfeicio, no setor privatistico.

Toemanda-se como referdncia o direito civil, corre-se o risco de captar o insti-
tuto privado [a trabslhado e diferenciado — a espécie — e de franspd-o para ©
ambito piblico, a tim de apresentar a outra espécie paralela. No caso, a espécie é
alcada a categoria de género; na verdade, pseudo género.

Ao contrario, partindo-se do género — a categoria juridica -, trabalhar-se-3
com a matriz, com o arquetipo, com a térmula pura, coim o modelo genérico, que
zo texionard as modalidades peculiares acs diferentes ramos do direito. Como
contraprova, 0s vérios esguemas especificos fornecerfo a matéria-prima indis-
pensavel para, medianie a abstracdo, proceder-se 3 escalada do Her inverso e
ascender-se ao modelo juridico descompromissadeo com cada institulo particular
dos setores do mundo do dirsito.

Colocando em primeiro plano o direito civil, irmio tradicional e prestigiado
da arvore juridica, nem porisso se permitird aue o culior do direito administrativo
dete se utilize comeo referencial obrigatdrio, o que, inobservado, tem conduzido,
inclusive, a definicio dos institutos publicos como “derrpgatdrios” ¢ “exorbitan-
tes” do direito comum, quando, na realidade, no ocorre nem "‘derrogacio”’,
nem “exorhitdncia’, mas apenas diferencas especificas, sabidamente existentes
nas espécies, ao serem confrontadas com os respectivos géneros de que descen-
dem, _

Corrigida a distorcdd™metodoldgica, serd possivel o cultor do direito plblico
proceder a0 reexame critico da nomenclatura, das pessoas, das coisas, das obri-
gaces, & luz de nova otica, desvinculada da tradicdo milenaf que imantou 0g
guadros juridicos na direcio do diveito civil,

4. Contrato administrativo.

“Contrato administrativa’, definimos em outra obra, repetindo, alias, a co-
incacdo residual da maloria aos autores, V'8 todo acordo oposto de vontades de
que participa a Administracio e que, tendo por objetivo direto a satisfacdo de in-
teresses piblicos, esta submetide a regime juridico dedirgito pGblico, exorbitante
& derrogatdrio do direito comum™ {¢f. Direito administrative brasileiro, Forense,
1983, vol. |, p.391). Em nossa definiclo, estd implicita a insercio da clausula
exarbitants, no contrato.

A teoria do contrato administrativo constitut ponto dos mais relevantes, no
ambito do direito phblico, ndo sé pela fregiigncia com que € lembrada, como
também porgue aqui se localiza a fronteira menos definida do dirgito piblico e do
direito privado {cf. Themistocles Brando Cavalcanti, Tratado de direito adminis-
trative, 3* ed., 1955, vol.i, p.309).
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Versada embora por quase 1odos 08 espacialistas, nem por isso deixa de ser
"uma das mais controvertidas e sérias guestfes do dirgito pablice” {of. Jodo de
Melo Machado, Teoria juridica do contrato administrative e J.S. da Gama e
Sitva, Dos contratos administrativos, em RDA, [/fasc.2, pp. 717718}

Cautela preliminar se impée, no tratamento deste assunio, qual seia a dife-
renca que se deve estabelecer com toda a nitider entre contratos “da’” Adminis-
fracio & contratos administratives, expressBes que designam realidades difsren-
tes {ver nosso Bireito administrative brasileirs, Forense, 1983, vol.l, p. 384 e
André de Laubadére, Traité élémentaire de droit administratif, 1953, p.418}.

Nam todos os contratos, celebrados pelo Estado, s8o contratos administrati-
vos, pois g Administraclo pode celebrar contratos de direito privado, além de ce-
lebrar contratos de direito pUblico. Contratos “da’’ e “de’” administracio.

Q contrato administrativo, espécie do género contrato de dirgito pablico, é
precisamente o “residuc”, aquilo que resta dos contratos “da”’ Administracio,
quando faz acordos ou ajustes,

Contrato administrativo &, para Rafasl Bielsa, aguele gue a Administracio
catebra com oulra pessoca, piiblica ou privada, fisica ou juridica, & que tem por
objeto a prestagio de utilidade piblica {Derecho adminisirativo, 57 od., 1958,
vobll, p.142].

Ceiso Antdnio Bandeira de Mello, ao_conceituar o contrato administrative,
ressalta-the os tracos caracteristicos, descfevendo-o como ¢ acordo celebrado
entre 8 Administraco e terceiros £ Blementos de Direito Administrativo™, p. 141).

10, Concelto de “cldusula™.

“Clausula’ & a disposic8o especial, inserta am ato o1 em contrato. Do subs-
tantive latino “'clausula’’, ligado a8 mesma raiz do verbo “claudere”, fechar, ¢ vo-
cabulo j4 tinha, na fingua-mée, o sentide de “firy”’, “encerramente”, “fecho”,
“conclusdo”, artigo” (Digesto, 4, 3, 25},

“Clausita” étoda manifestacio de vontade encerrada ou inserida no contra-
to. Os contratantes “retiram” do sistema juridico, em que vivem, varios dispositi-
vos que sBo “petrificados”, encerrados’’, “inseridos’”, "fechados’, “confina-
dos”. Eis as clausutas, proposicBes mandamentais ou imperativas, gue passama
reger o mundo dos contratantes. Trata-se de menor e particular mundo joridico,
dentro de mungo juridico maior, que & o sistermna de direlfo a que pertencem os
contratanies.

1. & "oldusuia”, cotegoria Juridica.

Definida a "'cldusula’ in genere, como toda proposicio mandamental que,
nos contratos, imita e ordena a vontade dos contratantes, estamos diante da
clausula categorial, ainda ndo comprometida nem com o direito piblico, nem
com o direito privado, mas comum aos dois ramos, pois & modelo, matriz, cate-
goria, standard, arquétipo, tipo indiferenciado, ainda ndo desdobrado.

A clausuda, assim conceitiiada, pode desdobrar-se, tipificando gualguer mo-
dalidade de contrate pablico ou privado, em todos os ramos da ciéncia do direito
aque admitam a figura contratual.

No contrato administrativo, a ¢lausula, nele inserida, adguire relevo 1odo es-
peciat a tal ponto gue esse tipo de acordo celebradoe pela Administraclo & carac-
terizado, de imediato, por conter proposicdo sui generis, que ndo poderia estar
presente, nunca, nos ajustes horizontais privados, porgue iria descaracteriza-los,
por ser Viicia’ e "inabityal”.
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12. Definicio da Vclausula exorbitante™.

Cabe a doutrina francesa a elaboracio do conceito da “'clausula exorbitan-
e’ ou “clausula derrogatoria’” do direito comum, também denominada de “clau-
sula administrativa’’ {Rouviére, Les contrats administratifs, 1930, 0. 141} e, pa-
ra n6s, cldusula de privilégio”.

A proposicio mandamental, que estamos estudando, & designada por nome
criticavel, mas bastante expressivo: cldusula “gue sai da 6rbita”’, "que se a_fagta
dos canones’’, ou que 'foge dos parémetros privatisticos”. "Exorbita” do direito
civil para entrar na Orbita administrativa. Desprivatiza—ge_ para publicizar-se. Des-
pe 0s fraces do direito civil pars vestir a roupagem admmast{atava.« ) o

A nosso ver, como dissemos adiante {¢f. ainda nosso livro {Hrelto adminis-
trativo brasHeire, Forense, 1983, p.396}, a expressdo "clausida exorb‘t‘tame”,‘
ernbora exprassiva, @ criticavel porque residual. N&o é denominacéo véii_da_, e st
e por si, mas tomada com referéneia ac direito ¢ivil, ao chamado ”dzreatp £o-
mum’’ melhor seria denomind-la "clausula de privitégio”, “clausula vertical”,
selausula de prerrogativa’’, sem reportd-la, terminciogicamente, ao dirgito priva-
do, “por exclusdo’”, 'residualmente’’, em relaglo de m‘muendo—subtraendqm
resto: clausula exorbitante & a que nJo pode estar no contrato privado. “inabi-
tual”, “inusual”, na empregada no estatulo privado, se neste fosse introduzida,
atentaria contra a ordem ptblica, por causa de seu caréter de "'ilicitude’'. Introdu-
zida em contrato privado, nie o transformaria em “eontrato administrativo’’, mas
seria ‘corpo estranho”’, repelido pelo direito.

Tendeo sido elaborada peto Consetho de Estado Francés, que (he deu origem
¢ a introduziu, no ambito do dirsito pablico, 2 ieoria da clausula exorbitante
impds-se a0 mundo juridico, porgue serviu de indice para &stabgiesst a diferenca
aspecifica entre o contrato de direito comum e o contrato administrativo.

Em varios pronunciamentos, 2 elaboraco pretoriana do Conselho de £s;taﬁdo
firmou a colocacdo de que as clausulas exorbitanies sfo estipulactes gue tém
por finatidade conferir, &s partes, direitos, ou oneré-las com obrigacdes, dafsa'rsanw
tes, por natureza, daquelas qize sfio suscetiveis de serem livremente c:onsemidés
por quem guer que contrate sob o império das leis civis ou comerciais’” {Decisdo
do Conselho de Estado de 20 de outubro de 1850, Stein, Récueil, p.508, apud
Georges Vedel, Droit administratif, 5° od., 1973, p.233}, ou, ainda ”cléusgias
que diferem, pela natureza, daquelas que podem ser insertas em contrato analo-
qo de direito civil {Decisdo do Tribunal de Conflitos, de 19 de junho de 1952, So-
cidté des combustibles et carburants nationaux, Hécueif, p.628, apud Vedel,
Droit administratif, 57 ed., (%3, p.233).

Da jurisprudéncia, a nocdio de cldusula exorbiianie passa & doutrina, recebe
conceitos diversos, conforme os autorss, todos, porém, unnimes, guando com-
param a clausula exorbitante com a clausida paralsla do direito civil.

Rouvigre define a clausula exorbitante ou administrativa como g ciéusuia
aue o particular nfio poderia inserir no contrato celebrado com outro particular,
p}orque ala postula a existéncia do poder piblico, atuando no contralo {Las con-
trats administratifs, 1930, p.161). A atuacdo do poder pblico & forca “de fo-
ra' que val incidir sobre o que o particular contratante j& pactuou.

Vedel elucida gue a clausula exorbltante confere ao contrato, c:eicebrad? por
uma pessoa piblica, um cardter administrative, mesmo que tal contralo nao se
refacione com o servico plblico” (Droit administratif, 5% ed., 1973, p.233)

4
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Laubadére nfo ofersce nenhuma dafiniclio propria, mas expde com clareza a
aocHo jurisprudencial, que parece adotar: “‘deve ser considerado administrativo ©
contrato, no qual se acha inserida qualquer clausida que nfo poderia ser encon-
trada nos contratos concliddos entre particulares. A estipulaciio de tais clausulas
faz presumir gue & Administracio entendeu dever recorrer ao procedimento de
dirsito nGblico. Ao contrério, contrato de direito comum & aquele gue ndo con-
rém sendo eldusulas analogas as que se encontram habitualmente nos contratos
ofivados” {Traité élémentaire de droit adminisiratif, 32 ed., 1263, vol.|,
2.286), O que disse Laubadére contraria os principlos 16gicos da definiclio, cain-
4o em verdadeiro circulo vicioso, que nada esclarecs.

Rivaro, adotando também a colocacio jurisprudencial, particidarizada em
decisdo do Conselho de Estado prolatada em 10 de maio de 1963, Societé La
Prosperité Fermidre, na Bevue de Droit Public, 1963, p.597, assinala que
“axoeto nos casos de participacio na propria execucdo do servico, um contrato,
mesmao que tenha por objete um servico piiblico, somente é administrativo se as
partes manifestaram a vontade de subtrai-lo ao direito civil, adotando cladusulas
aua 0 derrogam, Eis a clausula exorbitante, ou derrogatdria do direito comum,
qua, nestes casos, constitul o critério decisivo do contrato administrative’’ {Droit
administratif, 117 ed., 1983, p.120}. Quando, porém, femos uma clausula der-
rogatoria? £ dificit responder com certeza, sabendo-se que o direito civil consagra
o principio da Hberdade coniratual, autorizando as partes a adotar clausulas as
mais variadas. SHo, certamente, derrogatorias as clausulas gue excedemn essa k-
berdade, e, nesse caso, insuscetiveis de figurar em contrato celebrado entre par-
noulares, por serem contrarias & ordermn piblica” (cf. Droit administratif, 97
ed., 1980, p.121}.

Waline, apoiando-se em decisio do Conselho de Estado, prolatada em 11 de
maio de 1956, guando a Suprema Corte, em matéria administrativa, julgou queas-
o em que era parte a Societé Francaise des Transports Gondrand Fréres (cf.
Marcel Waline, Droit administratif, 97 ed., 1963, p.572), esclarece que, "se ¢
contrato, concluldo embora para a satisfacdo das necessidades de um servico
publico, ndo tem por finalidade confiar ao particudar contratante a propria execu-
cio de servico, sle & contrato de direito privado, a menos que contenha referén-
cia ao caderno de encargos ou 3 clausula exorbitante do diretto comum’'’.

Criticando a definicio de Vedel gue diz ser exorbitante "toda cldnsula inabi-
wal nos contratos de direito privado’”’, Waline propfe o ¢ritério da ordern pdblica,
para caracterizar a clhusula exorbitante. ""Clausula exorbitante & aquela gue, por
natureza, ndo poderia ser inserida em contrato de direito privado sem infringir a
ordern piblica’ {cf. Drolt administratif, 92 ed., 1983, p.572).

“Parece-me todavia mais exato dizer’’, acrescenta Waline, “que a clausula
axorbitante do direito comum é aguela gue ndo se enconfra, noermalments, no
contrato de direito privado, seja porque ela, nele inserida, seria nula como contra-
ria & ordern pGblica, seja ainda porque ela tem sido inserida no contrato pela aufo-
ridade administrativa, em funco de pregcupacdes de interesse piblico estranhas
as pessoas de direito privado, quando estas contratam entre si” {Droit adminis-
watif, 9% ad., 1963, p.572}

“Para que 0 contrato calebrado pela pessoca publica sejs considerado admi-
nistrativo, ou deve conter clausulas exorbitantes do direito comum, ou permitir a
participacdo do particular confratante na propria execuclo do servico pablico,
conceituando-se como exorbitania a clausula que, usuaimente, ndo se encontra
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nog contratos privados, na maior parte das vezes porque, se figurasse nesses
contrates, sera ilicita {Charles Debbasch, Beoit administratif, 1968, p.273). I
nabitualidade” e “ilcitude” sd0 vocabulos empregados pela doufrina francesa,
aquando se refere 4 clédusula exorbitante, ausente dos contratos privados.

£m dois livros assinalamos que sdo, entre oiftras, exorbitantes do direito co-
mum, {a) as chamadas clausulas “'penais”, (b} as cldusulas que prevéem o direito
de rescisdo unitateral em proveito da Administrac3o, (¢} o poder qua a Adminis-
tracdo tem de baixar instrugdes, {d} as que impliguern o exercicio do poder de
policia, (e} as aue possibilitern a edicdo dos denominados atos de império {cl.
Tratado de direito administrative, Forense, 1967, vollll, p.51 e Rireite admi-
nistrativo brasileiro, Forense, 1983, vol t, p.397}.

Celso Antdnio Bandeira de Maello, aceitando a construcdo jurisprudencial do
Consetho de Estado, na Franca, assinala que a cldusula exorbitante se caracte-

‘fiza por S8 carater incormum, em um contrato de diretto privado, seja pargue aj

seria nida, seja porague inadaptada a ele, ainda gue nao Tora nula {cf. Elementos
de direito administrativo, ed BT, 1880, p. 141},

13, "Clausula exorbitante” ¢ “contrato administrative”.

Quando se estuda, pois, o contrato administrativo, vérias nocles precisam
ser esclarecidas, & de “‘clausula exorbitante”, a de "puissance publique” e a de
“gxecucio do servico pelo proprio particular confratante’’. Qual o entrelacamen-
1o dessas nocdes?

As sequintes afirmacBes, a respeito, encontram-se Nos autores e devem ser
levadas emn consideracio.

A primeira afirmacio, incontestavel, & 2 de gue "'basta a presenca da cléusu-
la exorbitante, para conferir o carater de administrativo ao contrato celebrado pe-
la pessoa juridica pablica, mesmo gue 0 obiato do confrato ndo se refira ao servi-
co piblico’. Em'sintese, contrato administrativo é o que encerra clausiia exorbi-
tante. Assim, o contrato no gual se acha inserta a clausula derrogatdria & contra-
to administrative, mesmo que ele nfo tenha por obieto a execucio do servico pi-
blico pelo proprio particular. Se 0 objeto desse contrato fosse realmente esse, 0
s participaclo do particular na execuco do contrato, 2 presenca da cliusula
exorbitante seria supérflua, o que, em outras palavras, significa que, mesmo sem
relacio alguma com o servico pdblico, é contrato administrativo, agquele gue con-
tenha, no minimo, uma cldusula administrativa.

Analisando a Decisfio ' Bertin'', proferida pelo Conselho de Estado, a doutri-
na conciui que todo contrato cujo conieddo é a propria execucdo do servico pa-
blico tem, por 81 mesmo ¢ independenterments da presenca de qualquer cldusula
exorbitante, o carater administriivo, o que assinalaria vitoriosa volia da doutrina
do servico pablico e tenderia a condenar a idéia segundo a gual o regime dos con-
tratos da Administracio depende de saber se eles admitem ou ndo cléusulas
exorbitantes, isto &, se eles revelam 0 emprego, pala Administracio, da “puis-
sance publique” {poiestade piblical.

No entanto, tal afirmacic deve ser vista com reservas. Na maioria dos casos
concretos, 0 que prevalece € o critério da cldusula exorbitante.

Com efeito, raro & o contrato administrativo que tem por finalidade confiar
ao particutar “a propria execuclo do servico''. Ao contrario, nurnerosissimos sio
0s contratos que nio permitem ao particular a execuciio do servico e, por conse-
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gléncia, para tais contratos, o cardter de "adminisirativo’ dependera da presen-
ca ou auséncia de clausuia exorbitante.

NFo se deve escuecer também gue o contrato gue comete ao particular a
axecucdo do servico phblico encerra, em decorrdncia dessa circunstdneia, uma
clausula exorbitanie do direito comum e que é precisaments a que confia a uma
nessoa privada, que ndo se enguadia entre 0s agentes publicos, a responsabilida-
de da servige. O critério da execucdo do servico piblico ndio se contrapde ao cri-
tério da clausula exorbitante, do mesmo modo que as idéias de potestade piblica
¢ de servico publice ndo se repelem (cf. Georges Vedel, Dreit administratif, 57
ed., 1973, pp. 234-235).

14, Exempios de “cléusuias exorbiiantes”.

A doutrina, esquematizando, abstraindo e generalizando, resume, in gene-
ra, hipdteses de clausulas exorbitantes, tiradas da prética administrativa e con-
densadas em proposicdes sintéiicas, que teorizam a realidade. Assim, s80 clau-
sulas administrativas, “derrogatbrias’’, "exorbitantes” ou “de privilégio”, (1) as
que, configurando hipdieses do "fato do principe’”, permitem que a Administra-
cHo altere, sem consuita, unilateralmente o contrato, {2} as gue permitem que 8
Administrac8o, por interesse piblico, proceda & rescisBe do contrato, {3) as que
permitem gue a Administracio aplique sancdes ao particular contratante, inidd-
neo, como, por exemplo, a de ndo mais poder contratar, {4) as gue impedem ex-
pressamente ao contratarie eximir-se de executar o que foi pactuado, funda-
mentado No principio da “exceptio non adimpleti contractus’”, ou, em cuftras pa-
lavras, as que consagram o principio da inoponibilidade da excecdo do contrato
ndo cumpride, (5} as que penmitem que concessionarias promovam desapropria-
cdo de bens particuiares, declarados de utilidade pablica pele Estado, (6) as gue
permitam a ocupacio do dominio pablico pelo particular {cf. Rui Barbosa, Os
privilégios exclusives, na juwisprudéncia constitucional dos Estados Uni-
dos, 1908, ed. de 1811, Empresa Fotomeacinica do Brasil, Rio de Janeiro, p. 4},
{7) as que facuitam o exercicio do poder de policia pela Administracdo, {8) as que
possibifitarn ao poder pablico baixar instrugdes, (9 as gue, inseridas em contrato
de execucdo de obra piblica, imponham serviddes, gravando a propriedade do
particular confinante, em beneficio do particular contratante, {10) as queimpdem
a0 contratante o aprimorarmento 1Benico, com vistas & prestacio de sarvico publi-
¢o mais adequado, {11} as que permitem a delegacio de moderada parcela do
poder de policia ao contratante para que este possa desempenhar plenamente ¢
servico pablico concedido, {12) as gue impdem ao contratante diversidade de tra-
tamento entre 0 usuario comum ¢ o funcionério pablico, dando a este o uso do
servico, corn abatimento e até gratuitamente, nos transportes coletivos urbanos,
{13} as gue facultam ao particular isencio temporéria de tributos,

15. Regime uridico do contrato administrativo.

Louis Rolland {cf. Précis de droit administratif, Paris, 1947 9% ed., p. 82 ¢
seguintes), embora evite 0 emprego da expressio "'cléusula exorbitante’’, elucida
gue ndo existern disposicldes gerais concernentes ao regime dos contratos admi-
pistrativos, Para ter-se visio de conjunto das regras constitutivas deste regime, &
preciso gue nos reportemos aos texlos relativos a certos contratos determinados
8, & seguir, a pratica administrativa,
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Cada administracdo tem, em matéria de contrato, regras bem definidas,

. davendo-se ebservar que o poder piblico sornente celebra acordos quandc, no
. contrato, sdo inseridas determinadas ¢ldusulas. O poder plblico, em conseqglién-

cia, redige um caderno de cldusulas e condicBes gerais, gue inclul em seus
contrates. Ha principios que inspiram e informam essas clausulas especiais, ¢o-
mo, a saber, {al o emprego pela Administracdo de processos particulares, na
conclusfio do acordo, {b} 0 emprego de meios de aclo, para assegurar.a execu-
cdo do contrato, meios desconhecidos pelo particular, corno, por exemplo, a ex-
pedicdo de ordens de servico, {c) a possibilidade ou faculdade de modificacio
das disposicdes confratuals, de impor ao particular cbrigacdes suplementares,
inexistentes no momento da assinatura do acordo, {d} a faculdade de rescisio do
contrato a qualguer momento, serm intervencio do Judiciano, (e} a aceitacio de
ancargos, que passam a onerar o particular, guando circunstancias sociais, polii-
cas ou econdmicas produzem sensivel desequilibrio na economis do contrato {cf,
i ouis Rolland, Précis de drolt administratif, 9% ed. 1947, pp. 52 a 541,

16, Modslidades de contratos administratives.

O contrato, género, ou categoria juridica, classifica-se em privado e pilblico,
por sua vez, &€ comum a varios ramos do direito. O contrato administrativo é es-
pécie do género contrato de direito publice, admitindo diversas modaiidades:
contrato de func¢io piblica, contrato de concessdo de servico pdblico, contrato
de concessfo de use privative de bem pablico pelo particular, contrato de obra
publica, contrato de trabalhe publico, contrato de fornecimento continuo, con-
trate de fornecimento descontinud, contrato de empréstimo compulsério, con-
trato de empréstimo pGblico, contrate de doagdc de bem pablico, contrato de
mituo de direito pablice, contrato de comodato de direito piblico. O contrato de
comodato de direito publico pode ser considerado espécie de género contrato de
concessio de uso de bem publico, assumindo esta Gltima forma. O contrato de
miiluc de direito piblico e o empréstimo compuisGrio podem ser considerados
espécies do género contrato de empréstimo pablico.

Para efeitos de raciocinio, tomemos a concessiic de servigo piblico, ou, sua
figura eris irmE, a concessiic de uso privativo de bem publico pelo particular.

Desde que se atribuiu, a concessfo de servico piblico, a natureza juridica de
“contrato de direito pGblico, oneroso, sinalagimético, comutativo, realizado
ftuity personae’™ (Mario Masagio, Natureza juridica da concessio de ser
vige piblico, tese de concurse, 1933, p. 101}, a gue acrescentariamos contrato
administrativo {Bieisa, Derecho administrative, 57 ed., 1955, vol. Il, p. 22b e
autores citados em nosso livro Dirgite administrative brasileire, Forense,
1983, vol. 1, p. 425} e “do tipo dos coniratos de adesBo’” (cf. nosso Tratado de
direito administrative, Forense, 1967, vol. Hll, p. 128}, varmos escother este tipo
inequivoco de contrato administrative para ver, na pratica, em concreto, como
nele estariam situadas as ¢lausulas exorbitantes.

17, As “clausulas de privilégio” no contrato de concessio.
A natureza juridica da concessio de servico pablico € a de contratoe adminis-
trativo. Se se trata de contrato administrative, no acordo celebrado entre a Admi-

nistraclo e o pariicular, que val explorar 0 servico ou i o esta explorando, deve-
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rHo estar inseridas, presentes, atuando, as “clausulas de privilégio”, “clausulas
da supremacia’, “clausulas exorbitartes’” ou “clausulas derrogatdrias’’ de direito
comum. Se ndo estiverer presentes tals clausulas, o cortrato é acordo de direito
COMLm.

A existéncia, portanto, das denominadas “cliusulas exorbitantes” &, preci-
samente, a diferenca especifica entre 0 contrato privado e o confrato administra-
tive. "' Contrato de direito privado’™ é o gue ndo admite a existéneia de "clausula
derrogatoria’’, “Contrato administrativo” & o que se caracteriza pela existéncia
desse tipo de clausula, conotaclio que derroga, exorbita ou afasta o pacto da
arga do direito privade e o coloca na 6rbita do diréito pablico. Clausula exorbitan-
te & a que ndo se encontra, de habito, usualmente, no contrato privado, pois, in-
serta neste, seria ilcita {Charles Debbasch, Droit administratif, p. 273}, por
suscitar perturbacdes a ordem piblica.

18. “Clausulas exorbitantes”, na teoria 8 na pratics.

Partindo, como dissemes, do contrato de concessBo, quer em sua primeira
rodalidade, concessio para a8 exploracio de saervico publico, guer na sua segun-
da modatidade, a concess#io para uso privativo de bem piblico pele particular,
mas, fixando-nos, para efeito de raciocinio congreto, na primeira modalidade, va-
mos assinalar aiguns exemplos concretos de clausulas “de privilégio’’, também
denominadas 'exorbitantes” ou "derrogatorias”,

{a} promocio expropriatdria — '0s concessiondrios de servicos plblicos
poderdo promover desapropriagdes, mediante autorizacdo expressa, constante

de lei ou contrate’’ {art. 37 do Decreto-lei n® 3.365, de 21 de junho de 1241}, Co-.

mo se sabe, apenas o Chefe do Executivo, nas trés esferas do Brasil, pode decla-
rar de utilidade pablica {de necessidade publica, ou de interesse sociall determi-
nado bern imdvel, para efeitos expropriatdrios; pode ainda 2 mesma passoa
politica - a UniBio, o Estado-membro, o Municipio —, promover, efetivar, con-
cretizar, mais tarde, a desapropriacio, ingressando em juizo com a respectiva
acHo judicial expropriatoria. No entanto, se, ne contrato de concessdo, celebra-
do com o particular, estiver inscrita a cléusula exorbitante da promogdo expro-
priatdria, ou, se esta possibilidade estiver prevista, em lei, temos inggrida no con-
trato uma faculdade transferida a0 concessiondrio privado, verdadeira delega-
cio, decorrente do 'jus imperiy’’ da 'puissance publigue’’, que jamais um parti-
cular poderia outorgar a outro particular, pois do contrario haveria atentado & or-
dem piblica. Conclusdo: a outorga do concedente-Estado ao concessionario-
paficular para promover desapropriacdo, entrande em juizo com a respectiva
agéo expropriatoria contra outro particular, & clausula exorbitante, ''de privilée-
ng_;”, de “prerrogativa’’, derrogatdria, pois lamais pode ser inserida em contrato
privado, mas, 5o s0, inserta em contrato administrativo, porque, do contrario,
ocorreria, se inscrita em contrato privado, atentado flagrante ao direito de pro-
priedade.

{b} direito & percepclo de tributos, no todo ou em parte, € ocutro exemplo de
exorbitancia, devendo observar-se quanfo a percepcio que “ndo existe incerte-
23, 0 que tornaria aleatorio o contrato’’, pois “essas prestacBes, guando futuras,
s#0 esperadas como certas’” {Mario Masagio, Natureza juridica da concesséio
qe servico pablicoe, tese de concurso, 1833, p. 101, nota 87}). Como nota o clds-
sica Henri Berthélermy, “aincerteza & relativa ao gquantum dos tributos, g ndo ac
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direito de percebé-log” {Traité élementaire de droit administratif, Paris,
1906, p. B16). André de Laubadére menciona também a possibilidade ou direito
que term o concessionario de cobrar tributos, em raziio da prerrogativa de 'puis-
cance publique’’ que a Administracdo, para tal efeito, the transfere {cf. Traité
slémentaire de droit administratif, 37 ed., 1963, vol. {, p. 286). :

{c} exigéneia de demissfio de empregados da concessionaria, € exemplo de
clausula exorbitante, fundamentada em motivos de policia, quando se trata de
contrato administrativo celebrado entre a Administracdo concedente- locadora e
concessionario-locatario privado, clausula que ndo poderia constar de contrato
de locacdo privado, mas que figurava no contrato celebrado entre o poder pabli-
co ¢ a Nova Sociedade de Exploracio das Praias {Decisiio do Tribunat de Confli-
tos, de 20 de abrl de 1959, no Recueil, p. 866, citado por Watine, Proit Admi-
npistratif, 92 ed., 1963, p. 572, motivacio reiterada por Becisdo do Conseltho de
Estado, de 25 de novembro de 1959, na mesma causal.

1d} contratos referentes ao emprego de mio-de-obra penitenciaria tém, por
natureza e em raziio das obrigacBes assumidas pelo empraiteiro, cardter adminis-
srativo {Decisdio do Consetho de Estado, de 14 de dezembro de 1827, no caso da
Sociedade de exploracio de quartzitas e porfiros do Omo, p. 12089, referida por
Waline, Droit Administratif, 97 ed., 1963, p. 573).

te} a “inabitualidade’, no contrato civil, em decorréncia do carater de "ilici-
wide”, que apresenta, & outr¢ traco que caracteriza a clausula exorbitante {Deci-
sio do Tribunal de Conflitos de 19 de junho de 1952, ao julgar feito em que era
parte a Sociedade dos Combustiveis ¢ Carburantes Nacionais, em Récueil, p.
624 citada por Charles Debbasch, Biroit Administratif, 1968, p. 273}, na maio-
ria das vezes porgue ial insergBo seria “ilicita”, se fivesse por finalidade conferir
as partes direitos ou de impor-ihes obrigacBes estranhas, por nawureza, ao que &
suscetival de ser livremente pactuado pelo particular que contrata nos quadros
das leis civis e comercials {Decisdo do Tribunal de Conflitos, de 20 de outubro de
1950, Stein, Recuell, p. 505 e 26 de fevereiro de 1958, Companhia das Minas de
Famelé, Gambia, Recueil, p. 128, citada por Charies Debbasch, Droit adminis-
teatif, 1968. p. 273).

{4} direito gue a Administracdo ter de rescindir unilateralmente @ a gualguer
termpo o confrato, sem indenizacdo, & outro caso de clausula exorbitante, embo-
ra algumas decisdes o negusm {Decis#o do Tribunal de Conflitos, de 28 de marco
de 1988, citada por Charles Debbasch, Droit Administratif, 1968, p. 2734

{q) a substituicdo do contratante particutar pela Administraciio € outro
exemnplo de cléusula exorbitante {Charles Debbasch, Droit administratif, 1968,
p. 282},

{h} possibilidade de aplicar sancOes a0 particular contratante, decorrente do
poder continuo de controle gue o poder pablico exerce sobre o concessionario.
Sem recorrer ao Judicidrio, mas diretamente, em decorréncia da regra do “privi-
lege du préalable’” (privilégic do preliminar, do préviol, a Administrac8o tem ©
poder-dever — ¢ ndo a mera faculdade discricionaria - para o methor desempe-
nho e execucico do servico piblico {Charles Debbasch, Droit Administratif,
1968, pp. 281-282). Laubadére mostra 0s limites que, Nests aso, gxistem para a
aplicacdo das sancBes a0 congessionério inadimplente {Traité dlémentaire de
droit administratif, 32 ed., 1863, vol. I, p. 300).

{i} a imposicio, pelo poder pablico ao particular, dos meios de execucdo das
obrigacBes, principalmente no que diz respeito ac contrato de trabathos publi-
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cos, no qual o concessionario & obrigado a executar as ordens de servico que lhe
dé a AdministracBo, em sua qualidade de "maestre de obva’ {Decisfio do Conse-
tho de Estado, de 22 de fevereiro de 1952, Sociedades para a £xploracée dos Pro-
cessos ingrand, p. 130, citada por Laubadére, Traité siémentaire de droit ad-
minigtratif, 37 ed., 1963, vol. |, p. 300).

19, Conclusio.

Nio deve, por fim, ser esquecida, antes, aproveitda, a contribuiclo france-
s&, na estruturacdo da clausula exorbitante, primeiro, peio Consetho de Estado e
Tribunal de Conflitos, que decidiram casos referentes a contratos administrati-
vos, depois, pela doutring que, com base nas constanies decisdes, extraiu ele-
mentos para a elaborag@o da teoria juridica da clausula de privilégio. “A compa-
racdo com 0s direifos estrangeiros leva o administrativista a conhecer methor seu
proprio sistema juridico’ {¢f. nosso Direito administrative corparado, 1972, p,
28}, razendo “grandes vantagens para o estudioso do dirgito administrativo, por-
que assinala os instrumentos aue a Administracio usa, nos VAHOs sistemas,
quando pretende atender ao interesse pablico {ef. nosso Direito administvative
comparado, 1972, p. 29).

Q direito administrativo comparado aperfeicoa, antes de tudo, o homem —
o doutrinador e 0 administrador, alargando o quadro doutrinario com novos mo-
delos e possibilitando maior visio para os governantes na compreensiio e soluclo
dos problemas administrativos. O estudo da Administracio, nos vérios dirgitos, &
indispenséve! ndo s6 para o entendimento desses mesmos direitos como para a
do préprio. A comparacio do direito administrative local com o direito positive
estrangeiro € 4til como meio eficaz de rejuvenescer e de vivificer os estudos da
Administraciio nacional. O jurista que estuda apenas seu direito administrativo
regional ndo conhece bem nem mesmo esse direito’’ {¢f. nosso Direito adminis-
trativo comparade, 1972, p. 2203,

Ora, & comparacio do institito da clausula axorbitante”, na jurisprudéncia
francesa, gue firmou rigorosa colocacio juridica, a partir do julgamento de cente-
nas de questdes, que envolveram contratos administraivos, perimite que o jurista
brasifeiro, diante de hipdteses sernelhantes, decididas pelos tribunais brasileiros,
ernpreenda o regime juridico do contrato administrativo, ressaltando, neste, o
papel fundamental da clédusula de privilégio.

Partindo da jurisprudéncia patria, a doutrina brasileira, inspirada pela compa-
racBo com a experiéncia francesa, slaborard, diante de nosso direlte, a doutring
da cliusula de privilégio, com os tracos especials que 0s NoOssos Casos emergen-
tes apresentarem,.

Q objetivo deste trabalho foi assinalar, Ho-somente, a existéngia, no mundo
juridico, da “cléusula de privilégio”, denominada, erradamente de "clausula
exorbitante” ou "cldusula derrogatéria”, Realidade incontestavel, da mais afta
refevancia e que, presente num contrato, term o condso de tipitica-lo como admi-
nistrativo, a cladusula exorbitante € “inabitual”, como dizem os doutrinadores
franceses, “'inexistente”, como dizemos nds, nos contratos de diraito privado,
porque os descaracterizaria. A “"cladusula de privilégio™ ao contrario & de obrigatd-
ria presenca no contrate administrativo, porque vai revelar o traco onimodo,
onisciente, onipresente, onipotente do Estado, através de sua “puissance pubii-
que”, no acordo celebrado com o particular, caso emn Gue a Administracio, por
interesse pablico, tem o poder-dever de impor ao contratante as regras de j0go,
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a0 mesmo tempo que pode wansferir-lhe a parcela necessaria de prerrogativas
piblicas de que & detentora para que a exgcucHio do contrq'to — 0 desen"fpf—;ng?
do sarvico publico — se processe da melhor maneira possivel, em henefigio da

coletividade.
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