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INTRODUGCAO

As exigéncias da sociedade em relagio ao Poder Piblico se avolumaram,
principalmente em paises como 0 nosso, em que as fungdes do Estado se alastraram para as
mais diversas areas das atividades humanas, incluindo a econdmica.

Para obter os meios necessdrios a execugdo das atividades de interesse publico
(atividades fins), e considerando que a Administragdo ¢ incapaz de auto produzir todos os
meios necessarios 4 satisfagdo das necessidades publicas, precisa adquirir bens, contratar a
esxecucdo de obras e servigos, ou mesmo delegar a particulares a execugdo de certos obras e
servicos publicos. Esses meios sdo obtidos através do estabelecimento de relagdes contratuais
com particulares ou com outros entes publicos. Como os atos plblicos devem ser formais, a
Administragio dispde do contrato administrativo para organizar a relagfo entre ela e aqueles
com quem contrata.

O contrato administrativo, uma peculiar espécie dos contratos em geral, possui
caracteristicas proprias, que o diferencia substancialmente dos contratos eminentemente
privados, dentre as quais, a mutabilidade das suas clausulas regulamentares e a presenga de
clausulas exorbitantes. Por outro lado, aparece a imutabilidade das clausulas econdmicas.

Nesses contratos, a Administragdo goza de prerrogativas, demonstradas através de
clausulas exorbitantes, que sob certos aspectos desiguala a relagdo entre as partes, com a
supremacia da Administragdo. Contudo, seria arbitraria a supremacia completa do Poder
Piiblico, 0 que ndo se coadunaria com os sistemas democraticos, que pressupde igualdade
juridica, pesos e contra-pesos e garantias minimas nas relagdes sociais, dentro delas, as
relacdes comerciais. Por isso, hd limites impostos ao Administrador Publico. Determinados

clausulas contratuais possuem o conddo de serem inalterdveis unilateralmente pela

Administragio.



Mesmo que introdutoriamente, aqui se passard em revista os conceitos de contrato
administrativo, de clausulas exorbitantes, alterabilidade e inalterabilidade de clausulas do
contrato administrativo.

Mais detidamente, serd analisado o problema do equilibrio econdmico-financeiro que
surge da relagdo contratual em que pelo menos uma das partes seja a Administragdo Publica.

Fundamental para o contrato administrativo, principalmente no que atina a parte que
figura como contratada pela Administragdo, ¢ a manutencdo do equilibrio econdmico-
financeiro. Diz-se que o equilibrio contratual se caracteriza por uma equagdo que traduz a
relagio de equilibrio entre os encargos do contratado e a retribui¢éo da Administrag@o
verificada no momento da celebragio do contrato e ai se terd o equilibrio entre prestagdo e
contraprestagio.

Contratos ha em que sua duragdo se prolonga por meses € até anos, Como no €aso de
execugdo de obras de grande vulto, fornecimento parcelado de bens ou prestagdo de servigos
de natureza continua, ou contratos de concessdo de obras e servigos publicos. Em tais casos,
no decorrer da execucdo do contrato podem advir situagdes que interfiram no equilibrio
inicialmente pactuado, desequilibrando a relagdo ou equagéo econdmico-financeira.

Tem-se hoje como pacifico, o dever da Administragdo manter o equilibrio
econdmico-financeiro durante toda a vida do contrato por ela celebrado com o particular, ou
até com outro ente publico. Tem o contratado o direito a manutengdo das condi¢des
pactuadas, como contrapartida das prerrogativas da Administragao de alteraggo das condi¢Oes
de execugdo do objeto contratado.

Esse tema assume relevante importancia no estudo do contrato administrativo, razio
porque mereceu um capitulo deste trabalho, a fim de que fosse possivel delinear alguns dos
aspectos mais importantes para o tema monografico.

As obras e artigos relacionados ao tema do equilibrio econdmico-financeiro no ambito
do direito administrativo, geralmente tratam dessa questdo enfocando determinados aspectos,
sem contudo conter uma sistematizagiio em relagdo a esse assunto, assim também em relagédo
as consequéncias do desequilibrio, suas causas € as possibilidades de que dispde a
Administragio e o contratado para restabelecer o equilibrio inicial, & luz da legislag@o, da

contribui¢io da doutrina e da jurisprudéncia.



Como ja dito, estd assente na doutrina que o contratado tem direito subjetivo a
manutencdo do equilibrio econdémico-financeiro. Assim, em se detectando desequilibrio da
equagdo econdmico-financeira, devera ser restabelecida essa relagéo.

Na doutrina e mesmo na legislagdio € possivel identificar as situagdes cuja ocorréncia
podem resultar no desequilibrio contratual. O apontamento dessas situagGes e o tratamento
dado mormente pela doutrina se constitui em objetivo deste estudo.

Essas situagdes geralmente sio externas ao contrato, refletindo nele de maneira direta
ou indireta, tais como o fato do principe, fatos imprevistos e imprevisiveis (dando ensejo a
aplicagio da teoria da imprevisdo), o caso fortuito e a for¢a maior. Ha situagdes, porém, em
que a Administragdo atua diretamente sobre o contrato, como no caso do fato da
Administraggo.

Novamente aqui houve a necessidade de se tratar mais sistematicamente a matéria,
motivo pelo qual dedicou-se um capitulo a essa tarefa.

Comprovado o desequilibrio econdmico-financeiro, surge para o contratado o direito
ao reequilibrio da relagdo contratual. Este se constitui em ponto central do presente trabalho,
qual seja, identificar as possibilidades juridicas para restabelecimento do equilibrio, bem como
em que situagdes e condigdes podem ser invocados os mecanismos destinados a promover o
reequilibrio.

Essas situagdes permitem a alteragdo do valor contratual para a adequagdo do
equilibrio entre a prestagdo do contratado e a contraprestagao.

As possibilidades juridicas de alteragdo do valor contratual s3o identificadas na
doutrina como sendo o reajuste (ou atualizagdo monetéria), a revisdo ou recomposicdo € a
repactuacgéo.

Niio é dificil encontrar em certos escritos, na legislagdo e na propria anélise feita pela
Administragdo Piiblica em processos administrativos, a erronea utilizagdo desses termos. Por
vezes se utiliza o termo reajuste como sindnimo de revisdo, este como sindnimo de
repactuagfio. Contudo, em sentido técnico € preciso diferenciar esses conceitos, pois possuem
natureza e aplicabilidade diversas.

Da mesma forma, geralmente inexiste nos trabalhos doutrinarios uma sistematiza¢do
das situacdes caracterizadoras do desequilibrio econdmico-financeiro. Isso porque a grande

maioria dos autores tratam de forma fragmentaria as possibilidades de alteragdo do valor



contratual, sem abordar as caracteristicas, a aplicabilidade e as diferengas entre elas, ou
abordando uma e relegando outras.

Vislumbrou-se aqui, um campo para modestamente tentar estabelecer uma
sistematizagio mais adequada entre as situagdes caracterizadoras do desequilibrio € as
possibilidades para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, via alteragdo do

valor contratual.



CAPITULO |

O CONTRATO ADMINISTRATIVO

A Administragdio Publica pode ser considerada, subjetivamente, como o conjunto das
pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos, em todos os Poderes e esferas publicas, dotados
de atributos e atribuigdes legais para exercerem a fungdo administrativa do Estado.

Considerada objetiva ou materialmente, conforme DI PIETRO, a Administragdo
Publica pode ser definida como "a atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve, sob
o regime juridico de direito publico, para a consecugdo dos interesses coletivos. " '

Sob esses dois aspectos, a existéncia da Administragdo Publica tem razdo de ser na
medida em que realiza a fun¢o cujo intuito € prover as necessidades coletivas, direta ou
indiretamente. Para realizar essa fungfio a Administragfio, calcada no interesse publico,
depende do desenvolvimento de uma série de providéncias, como a aquisicdo de bens e
servigos ou a concessdo de exploragdo de servigos publicos.

Para tanto, langa mio dos instrumentos juridicos disponiveis. Dependendo da situag@o
e dos fins a que se propde, serd necessério a utilizagéo de instrumento contratual, como forma
de garantia da consecugfo dos seus objetivos, além de atender ao requisito da formalidade dos
atos administrativos. Assim, o contrato administrativo se constitui num dos instrumentos
utilizados pela Administragdo para viabilizar a sua fungéo administrativa.

O contrato, em si, ¢ um acordo de vontades. Em sentido genérico, diz-se ser o
contrato, como na definigio de Maria Helena DINIZ, "o acordo de duas ou mais vontades, na

conformidade da ordem juridica, destinado a estabelecer uma regulamentag@o de interesses

' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 55.



entre as partes, com escopo de adquirir, modificar ou extinguir relagdes juridicas de natureza

patrimonial." > Ensina Caio Técito, em sintese:

O contrato é eminentemente uma relagdo de direito privado dominada pelo principio da

igualdade entre as partes contratantes que torna invidvel a alteragdo unilateral de direitos

e obrigagdes. Do acordo de vontades emana a reciproca observancia do pacto tal como

concebido (pacta sunt servanda). Bilateral em sua origem e formagdo, somente outro ajuste

de igual categoria poderd inovar o sinalagma constituido. Sobrepaira, soberanamente,
como principio geral, a regra da imutabilidade do contrato privado. >

Entretanto, segundo o mesmo Autor, "A presen¢a da Administragdo Publica traz,
contudo, as relages bilaterais das quais participe um regime juridico especial que se distingue
do regime de direito comum: o contrato de direito privado se transfigura no contrato
administrativo." *

O contrato administrativo, possui peculiaridades muito préprias, distinguindo-o dos
demais contratos. Fundamentalmente, a presenga da Administragdo, e com isso a possibilidade
de alteragio unilateral, a presenca de clausulas contratuais exorbitantes ¢ 0 objeto voltado ao
interesse publico, constituem fatores caracterizadores desses contratos. Da parte da
Administraggo, a vontade s6 pode estar em sintonia com o indisponivel interesse publico.

Analisando o tema, Marcia Walquiria B. dos SANTOS intui que "a nogdo conceitual
de contrato administrativo requer um acordo de vontades que produz efeitos, porque, se ndo
os produzir, ndo teré interesse para o Direito. Esses efeitos juridicos sdo direitos e obrigagdes
das partes contratantes, vale dizer, da Administragio e do particular." >

Na mesma linha de raciocinio, salienta Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, se
apresenta o contrato administrativo "(...) como manifestagdes de vontades reciprocas, sendo
uma delas da Administracdo Publica, que, unificadas pelo consenso, tém por objeto a
constituigio de uma relagdo juridica obrigacional, visando a atender, com prestagdes
comutativas, a interesses distintos, dos quais um, ao menos, € publico." 4

Em pertinente ligdo, Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO conceitua contrato
administrativo como "um tipo de avenca travada entre a Administraggo e terceiros na qual, por

forca de lei, de cldusulas pactuadas ou do tipo de objeto, a permanéncia do vinculo e as

2 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro. v. 3, p. 27.

3 TACITO, Caio. Contrato Administrativo - Alteragéo Quantitativa e Qualitativa - Limites de Valor. RDA - Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, 198, p. 363.

4 TACITO, Caio. RDA, 198, p. 363.

5 SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos. Temas Polémicos Sobre Licitagdes e Contratos, p. 131.

¢ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo, p. 116.



condigdes preestabelecidas assujeitam-se a cambidveis imposigSes de interesse publico,

ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado." 7

O mestre Hely Lopes MEIRELLES definiu o contrato administrativo como "todo
ajuste que a Administragdo Publica, agindo nessa qualidade, firma com particular ou outra
entidade administrativa para a consecu¢do de objetivos de interesse publico, nas condi¢des
estabelecidas pela prépria Administraggo." 8 Também elucidativo é a definigio de José
Roberto DROMI, para quem, o contrato administrativo "¢ um ato de declaragdo de vontade
comum produtor de efeitos juridicos entre um Orgéo estatal no exercicio da fungdo
administrativa e um particular ou outro ente estatal." ? Por seu turno, Marcia W. B. dos

SANTOS, diz:

Todo e qualquer contrato, seja ele de direito privado ou de direito publico, envolve uma
conciliagdo de interesses, sendo que estes devem ser livremente manifestados pelas partes.
Desta forma, o contrato gera um vinculo entre os envolvidos que esperam ver suas
aspiragdes satisfeitas. Estabelecer um vinculo contratual significa embasd-lo nas dncoras
da lealdade e da boa-fé, sendo as partes livres para estipular direitos e deveres, uma
esperando ver a outra cumprir os seus objetivos e proceder corretamente.

A lealdade e a boa-fé decorrem da prdpria autonomia da vontade das partes ao contratar.
A lealdade e a boa-fé estdo, pois, intimamente relacionadas com a autonomia da vontade,
mesmo nos contratos administrativos, onde as partes assumem posicdes de relativa
desigualdade.

A Administragdo demonstra ser dotada de lealdade e boa-fé ao atuar em seus contratos,
com absoluta lisura e integral respeito aos interesses econdmicos legitimos de seus
contratantes. Este, por outro lado, ao cumprir com rigor e inteira lealdade as obrigagdes
assumidas. *°

1.1. Caracteristicas do Contrato Administrativo

O contrato administrativo estd matizado de caracteristicas que lhe asseguram uma

posigdo proépria no mundo juridico, € 0 diferem do contrato privado. E regulado por regras de

7 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p.383.
® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, p. 194.

¢ DROMI, José Roberto. Instituiciones de Derecho Administrativo, p.368.

10 SANTOS, Mércia Walquiria Batista dos. Licitagdes e Contratos, p. 186.



Direito Publico, enquanto o contrato privado tem regulagdo primordialmente pelo Direito
Privado.

O diploma legal regulador do contrato administrativo no direito brasileiro, a Lei
8.666, de 21 de junho de 1993, traz a seguinte estipulagdo no art. 54: "Os contratos
administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas e pelos preceitos de
direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, 0s principios da teoria geral dos contratos €
as disposi¢des de direito privado."

Esta disposicio dimensiona o &mbito do contrato administrativo, regulado
precipuamente pelo Direito Publico e apenas supletivamente pelos principios da teoria geral
dos contratos e pelo Direito Privado. Os principios da teoria geral dos contratos se aplicam
aos contratos administrativos sempre que nfo houver choque com os principios de direito
publico, cuja posigéo ¢é de prevaléncia.

A presenga da Administragdo como parte no contrato impde a observancia de
requisitos peculiares apenas aos contratos onde ela participa, pois se subjuga ao Direito
Publico. So caracteristicas que diferenciam significativamente os contratos administrativos
daqueles eminentemente privados.

Uma das caracteristicas é a prépria presenga da Administragéo Publica, donde se
denota, um contrato dessa natureza ter por finalidade satisfagdo dos interesses publicos.
Justamente para satisfazer tais interesses a Administragdo dispde de poderes especiais
destinados a dar vazdo aos atos necessérios & consecucdo do objetivo social. Esses poderes
tém origem na premissa da primazia do interesse social sobre o interesse individual.

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO ' aponta as seguintes caracteristicas dos contratos
administrativos: (a) presenca da Administragdo Publica como poder publico; (b) finalidade
publica; (c) obediéncia & forma prescrita em lei; (d) procedimento legal; (¢) natureza de
contrato de adesdo; (f) natureza intuitu personae; (g) presenca de clausulas exorbitantes; (h)
mutabilidade. Algumas destas caracteristicas serdo adiante melhor explicitadas, em face do

presente estudo.

" p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit. p. 216.



1.1.1. Comutatividade

Pela teoria geral dos contratos, aqueles decorrentes de declaragdes de vontade de
duas ou mais pessoas devem possuir equivaléncia entre as obrigagdes. Ou seja, as estipulagdes
em favor de uma das partes devem merecer contrapartida equivalente em relagdo a outra parte.
A essa equivaléncia reciproca de obrigagdes denomina-se comutatividade. Segundo Maria

Helena DINIZ,

"O contrato comutativo vem a ser aquele em que cada contraente, além de receber do outro
prestagdo relativamente equivalente a sua, pode verificar, de imediato, essa equivaléncia.
(..) Serd comutativo o contrato a fitulo oneroso e bilateral em que a extensdo das
prestacbes de ambas as partes, conhecida desde o momento da formagdo do vinculo
contratual, é certa, determinada e definitiva, apresentando uma relativa equivaléncia de
valores, que, por sua vez, sdo insuscetiveis de variagdo durante o implemento do contrato,
embora, algumas vezes, corram riscos relativos a coisa ou a oscilagdo do seu valor, o que,
contudo, sdo circunstdncias independentes do contrato."” 12

A comutatividade também est4 presente nos contratos administrativos, pois sdo
contratos bilaterais, sinalagmaticos. H4 um vinculo de equivaléncia entre prestagdes reciprocas.
A comutatividade esta referida ao equilibrio da relagdo firmada entre a Administragdo € o
contratado, que se conforma na denominada equagao econdmico-financeira.

No dizer de Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO:

Trata-se da equivaléncia das prestagbes reciprocas ajustadas, aprecidvel em termos
econdmico-financeiros quando da formagdo do vinculo contratual. No contrato
administrativo, essa caracteristica relacional —assume fundamental  importdncia,
expressando-se no denominado equilibrio econémico-financeiro (...), implicita ou
explicitamente estabelecida inicialmente pelas partes. Quaisquer que sejam as flutuagoes da
execugdo, decorrentes da vontade da Administragdo, de atos de terceiros ou de fatos
imprevisiveis, que influam na comutatividade, ¢ imperiosa a manutengdo desse equilibrio,
fundamento da eqilidade no contrato administrativo e garantia do contratante privado. B

2 DINIZ, Maria Helena. op.cit., v. 3, p. 64.
3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, op. cit., p-122.
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A natureza comutativa (equivaléncia intrinseca entre as prestagdes) do contrato deve
ser preservada durante toda a execugdo do contrato, mediante a manutengdo da equagdo

econdmico-financeira surgida quando as partes entraram em acordo.

1.1.2. Clausulas Exorbitantes

A presenca da Administragdo traz uma caracteristica diferenciadora ao contrato
administrativo em relagdo aos contratos privados: a existéncia de clausulas exorbitantes ou
derrogatérias do direito comum. Por cléusulas exorbitantes'* entende-se aquelas que
extrapolam as convengdes no dmbito privado, inusuais, ou mesmo contrarias a0 ordenamento
contratual privado.

Disse Nelson FIGUEIREDO: "Entre as clausulas assim denominadas, justamente
porque excedem ao direito comum, balizador dos demais contratos, inscreve-se, em posi¢do
destacada, a possibilidade de aplicagdo dos seguintes enunciados que dizem respeito & matéria
sob comento: poder de alteragdo e de rescisdo unilateral do contrato e equilibrio econdmico-
financeiro." "°

Conforme Juan CASSAGNE, "no contrato administrativo, diferentemente dos
contratos regidos pelo Direito privado, a Administragdo procura a satisfagdo de um interesse
publico relevante, de realizagdo imediata ou direta, que se incorpora ao fim ou objeto do
acordo, projetando-se em seu regime substantivo (potestas variandi, interpretacéo, etc)." 1o

As cliusulas exorbitantes sdo decorréncia dos poderes especiais da Administragdo, a
ela delegada para que possa perseguir a satisfagdo do interesse publico, ja que sobre ele o

Poder Publico ndo possui livre disponibilidade. Alude Juan Carlos CASSAGNE:

A inser¢do de uma cldusula exorbitante em um contrato celebrado pela Administragdo teria
a virtude de converté-lo em administrativo, jd que, segundo a doutrina dominante na
Franga, tal circunstdncia fazia presumir a intengdo de acudir ao regime do contrato

4 Neste sentido, é perfeito o ensinamento de Hely Lopes MEIRELLES, para quem: "Cléusulas exorbitantes &0, pois, as que
excedem do Direito Comum para consignar uma vantagem ou uma restrido 3 Administragdo ou ao contratado. A clausula
exorbitante ndo seria licita num contrato privado, porque desigualaria as partes na execugdo do avengado, mas é absolutamente
valida no contrato administrativo, desde que decorrente da lei ou dos principios que regem a atividade administrativa, porque visa
estabelecer uma prerrogativa em favor de uma das partes para o perfeito atendimento do interesse publico, que se sobrepde aos
interesses particulares." (op. cit. p.197).

S FIGUEIREDO, Nelson. Contrato Administrativo: prorrogagéo possibilidade legal. Boletim de Licitagdes e Contratos,

jul/ee, p. 316.
k CASSAGNE, Juan Carlos. A Substantividade do Contrato Administrativo e suas Principais Consequéncias Juridicas.

Revista de Direito Administrativo Aplicado, 4, p. 13.
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piiblico e, s6 residualmente, a jurisprudéncia apelava ao critério do servigo publico,

exigindo, em tais casos, que o contratante participasse de forma direta na gestdo do servigo
cxye . A

publico. 7

Ainda tratando do tema, assevera CASSAGNE:

Embora para um setor da doutrina francesa as cldusulas exorbitantes sdo aquelas que ndo
sdo habituais no Direito privado, para outros sdo as que, no incorporar-se a um contrato
de Direito privado resultam ilicitas, ndo faltando concepgdes mais amplas que abarcam
tanto as que resultam ilicitas como as ndo habituais no dmbito da contratagdo civil ou
comercial, ou bem, que consideram cldusula exorbitante a aquela que tem por objeto
outorgar as partes direitos ou impor-lhes obrigagdes estranhas por sua natureza as
livremente consentidas dentro do dmbito das leis civis ou comerciais. Assim, se
considerardo cldusulas exorbitantes as prerrogativas de modificar unilateralmente o
contrato, de aplicar multas por si e ante si, etc. (sic) 18

As clausulas exorbitantes permitem ao Poder Publico a possibilidade de alteragéo
unilateral do contrato. Neste ponto pode-se perguntar qual a importéncia da clausula
exorbitante para a relagdo juridica estabelecida entre o particular e a Administragdo Publica?
Elas sio fundamentais para a Administragdo realizar seus objetivos. Tratam-se de prerrogativas
que permitem ao Poder Publico promover alteragdes contratuais, se assim o interesse publico
exigir, desde que assegure os direitos do particular & justa remuneragdo, como adiante se
explicitara.

Sio consideradas clausulas exorbitantes na Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, as
previstas no art. 58, incisos I a V, no art. 56, e art. 80, incisos I, Il e IV. 19

7 CASSAGNE, Juan Carlos. id., p. 11-28.

8 CASSAGNE, Juan Carlos. Revista de Direito Administrativo Aplicado, 4, p. 16.

19 | o 8.666/93. Art. 56 - A critério da autoridade competente, em cada caso, e desde que prevista no instrumento
convocatério, podera ser exigida prestagéo de garantia nas contratagdes de obras, servigos e compras.

Art. 58 - O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere & Administragéo, em relagdo a eles, a
prerrogativa de:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagdo as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do
contratado;

II - rescindi-los, unilateralmente, nos caos especificados no inc. | do art. 79 desta Lei;

Il - fiscalizar-lhes a execug&o;

IV - aplicar sangdes motivadas pela inexecugzo total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens méveis, iméveis, pessoal e servigos vinculados ao objeto
do contrato, na hipétese da necessidade de acautelar apuragdo administrativa de faltas contratuais pelo contrato, bem como na
hipétese de rescis&o do contrato administrativo.

§ 1° do art. 58 - As cléusulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos administrativos néo poderdo ser alteradas
sem prévia concordancia do contratado.

§ 2° do art. 58 - Na hipétese do inc. | deste artigo, as clausulas econdmico-financeiras do contrato devero ser revistas para
que se mantenha o equilibrio contratual.

Art. 80 - A resciso de que trata o inc. | do artigo anterior acarreta as seguintes conseqiiéncias, sem prejuizo das sangdes
previstas nesta Lei:

| - assung3o imediata do objeto do contrato, no estado e local em que se encontrar, por ato préprio da Administragéo;

Il - ocupagdo e utilizagdo do local, instalagdes, equipamentos, material e pessoal empregados na execugéo do contrato,
necessérios a sua continuidade, na forma do inc. V do art. 58 desta Lei;
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De outro lado, é vedado 4 Administragio Publica utilizar as chamadas clausulas
exorbitantes para alterar unilateralmente toda e qualquer clausula contratual. Esta regra
também constitui fator extremamente relevante para a seguran¢a das relagdes juridicas
estabelecidas entre o Poder Publico e os particulares.

O contrato administrativo esté edificado basicamente sobre dois pilares: as clausulas
regulamentares e as cldusulas econdmicas. As primeiras se referem as estipulagdes a respeito
ao objeto, as obrigagdes, aos prazos, penalidades e outras clausulas ndo referidas propriamente
a0 cariter econdmico-financeiro. J4 as clausulas econdmicas tém por escopo a retribuigdo
pecunidria pelo bem ou servigo entregue & Administragdo ou a coletividade. A avenga
administrativa fica completa quando estas clausulas atingem um determinado equilibrio, onde
tanto a Administragio quanto o particular admitem e convencionam como sendo o patamar
aceitavel para a satisfagdo dos seus respectivos interesses.

Nunca pode ser esquecido que o interesse da Administragdo € o interesse publico. Dai
por que ndo satisfaz o interesse publico a locupletagdo por parte do ente publico sobre o

particular, como adiante se vera.

1.1.2.1. Poderes da Administracdo Contratante e Supremacia

Para realizar a sua fungdo administrativa, ja foi enunciado, a Administragdo esta
revestida de poderes especiais, também chamadas prerrogativas. As prerrogativas se
manifestam através das clausulas exorbitantes ao direito privado. Contudo, a existéncia de

prerrogativas nfo d4 & Administragéo supremacia sobre os contratados.

Il - execugo da garantia contratual, para ressarcimento da Administrag3o, e dos valores das multas e indenizagdes a ela
devidos;

IV - retengso dos créditos decorrentes do contrato até o limite dos prejuizos causados a Administragao.

§ 1° - A aplicagdo das medidas previstas nos incs. | e Il deste artigo fica a critério da Administragéo, que podera dar

continuidade & obra ou 20 servigo por execuggo direta ou indireta.
§ 2°- E permitido & Administragéo, no caso de concordata do contratado, manter o contrato, podendo assumir o controle de

determinadas atividades de servigos essenciais.
§ 3° - Na hipétese do inc. Il deste artigo, 0 ato devera ser precedido de autorizagdo expressa do Ministro de Estado

competente, ou Secretério Estadual ou Municipal, conforme o caso. )
§ 4 - A rescis&o de que trata o inc. IV do artigo anterior permite & Administragéo, a seu critério, aplicar medida prevista no inc. |

deste artigo.
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Os poderes especiais provocariam uma desigualdade a favor da Administrago.
Entretanto, ¢ preciso entender devidamente a desigualdade na relagdo Administragdo-
particular. N&o se trata de supremacia da Administragio sobre o contratado. A partir do
momento da celebracdo de um contrato da Administragdo com o0 particular, nessa relagdo as
partes se apresentam em posicdo de igualdade. Por isso, a Administragdo fica obrigada a
promover o reequilibrio contratual sempre que alterar unilateralmente o contrato e a proceder
revisdo mediante acordo com o contratado.

A "supremacia" se refere a possibilidade da Administragdo inserir no contrato
clausulas exorbitantes do direito comum e que sejam mais adequadas & realizacdo da funcdo
administrativa. A essas clausulas praticamente adere o contratado, pois invariavelmente carece
de condi¢des de questiond-las. Muitas dessas clausulas decorrem de previsdo legal. Contudo,
celebrado o contrato, as partes estabelecem uma relagdo onde de um lado a Administragdo
possui certas prerrogativas e em contrapartida o contratado tem direito & manutengdo das

condi¢es econdmico-financeiras que motivou o pacto. BANDEIRA DE MELLO adverte:

O chamado contrato administrativo de modo algum configura relagdo em que assistem
vantagens e poderes apenas para uma das partes (..). A existéncia de prerrogativas
especiais ou das cldusulas assaz de vezes nominadas 'exorbitantes'’, (...) em absoluto
representa aniquilamento ou minimiza¢do dos interesses do contratante no objeto de sua
pretensdo contratual. &

As prerrogativas da Administragdo devem estar unicamente voltadas & prote¢do do
interesse publico no contrato firmado com o particular. Este por sua vez possui protecdo
contra abusos da Administragio. Com isso, a aparente vantagem da Administragdo fica
compensada pelas garantias asseguradas ao contratado. Como bem ressalta BANDEIRA DE

MELLO, existe uma légica no contrato administrativo:

Hé duas ordens de interesse que devem se devem compor na relagdo em aprego. 0
interesse publico, curado pela Administragdo, reclama dele flexibilidade suficiente para
atendimento das vicissitudes administrativas e variagdes a que estd sujeito. O interesse
particular postula suprimento de uma legitima pretensdo ao lucro, segundo os termos
convencionados.”!

20 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. op.cit., p.385.
2t MELLO, Celso Anténio Bandeira. id., p.386.
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Assim, apesar da caracteristica da mutabilidade do contrato administrativo, inexiste
propriamente uma posi¢do de superioridade da Administragio em relagdo ao contratado. A
partir da celebragéo do contrato passa a existir uma posi¢do de igualdade entre as partes. Na

ligio de Carlos Ari SUNDFELD:

O vinculo obrigacional em si ndo é instdvel, porquanto a defini¢do (ou redefini¢do) exata
do objeto, procedida pela Administragdo no curso da sua execugdo, corresponde uma
definicdo (ou redefini¢do) do montante da remuneragdo do particular, nos termos da
equagdo econémico-financeira consensualmente estabelecida, e que é intangivel. 2

1.1.3. Mutabilidade no Contrato Administrativo

A prerrogativa da mutabilidade do contrato confiada a2 Administragdo Publica
constitui outra caracteristica fundamental no contrato administrativo. Através desta
prerrogativa a Administragéo pode, unilateralmente, alterar certas clausulas do contrato.

Hely Lopes MEIRELLES esclareceu que o contrato administrativo € formado por
duas classes de cliusulas: as regulamentares, relacionadas com o objeto, as condigdes de
execugdo do contrato, os prazos, dentre outras, € as econdmicas, relacionadas ao valor do
contrato. "Imobilizar as cldusulas regulamentares ou de servigo, nos contratos administrativos,
importaria em impedir a Administra¢do de acompanhar as inovagdes tecnologicas, que também

atingem as atividades do Poder Publico e reclamam a sua adequagdio as necessidades dos

administradores." 2

Neste sentido, Maria Sylvia Zanella DI PIETRO diz ser a mutabilidade uma das

caracteristicas do contrato administrativo:

(...) que, segundo muitos doutrinadores, decorre de determinadas cldusulas exorbitantes,
ou seja, das que conferem a Administragdo o poder de, unilateralmente, alterar as clausulas
regulamentares ou rescindir o contrato antes do prazo estabelecido, por motivo de interesse
piblico. Segundo entendemos, a mutabilidade pode decorrer de outras circunstancias, que

" N g ~ F ;oo ; o o 4
ddo margem a aplicagdo das teorias do fato do principe e da imprevisdo. 2

2 gUNDFELD, Carlos Ari. Licitagio e Contrato Administrativo, p.213.
23 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagéo e Contrato Administrativo, p. 203.
24 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Temas Polémicos Sobre Licitagdes e Contratos, p. 228.
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O principio da igualdade entre as partes, que aflora no contrato privado, deixa de
prevalecer no contrato administrativo. "O principio de igualdade entre as partes cede passo ao
da desigualdade no sentido da prerrogativa atribuida ao Poder Publico de fazer variar a
obrigagéio da outra parte na medida necesséria & consecugdo do fim de interesse publico que €

o alvo da atividade estatal."® , assegurados os direitos econdmicos e financeiros do contratado.

1.1.3.1. Imutabilidade da Equagdo Econémico-Financeira

Aspecto assaz relevante na relagéo juridica estabelecida entre o particular e o Poder
Piiblico diz respeito & equago econdmico-financeira estabelecida entre ambos. Esta goza de
imunidade 4 mutabilidade. Como insistentemente afirmam os doutrinadores, ndo ha que pensar
em uma capacidade plena e ilimitada do Poder Publico para alterar a avenga. "As chamadas
clausulas econdmicas ou financeiras, estabelecidas em favor do contrato, séo inalteraveis, delas
dependendo o equilibrio econdmico-financeiro do contrato € a comutatividade dos encargos
contratuais." *°

Primeiramente, qualquer mudanga deve ser praticada, Unica e exclusivamente, para o
atendimento 2 necessidade ou interesse publico. Qualquer outro interesse deve ser repelido.
Ademais, todo ato administrativo deve ser motivado e justificado.

Em segundo lugar, estd pacificado na doutrina a impossibilidade de alteragdo das
clausulas econdmica-financeiras do contrato. Como assevera Caio TACITO, "a regra da
mutabilidade do contrato administrativo tem como fronteira o obrigatério respeito a
predeterminago de seu objeto a ser cumprido pelas prestagdes contratuais." 7
Na verdade, serd admissivel alterar as clausulas econdmicas a fim de atender uma

condicdio primordial: a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato. A

imutabilidade esté4 assente na equagdio econdmico-financeira, formada pelas clausulas ditas

25 TACITO, Caio. RDA,. 198, p. 364.

28 MUKAY, Toshio; MEDEIROS, Egle dos Santos M. de. Revis&o e Substituigio do indice de Reajuste - Possibilidade
Juridica. Boletim de Licitagdes e Contratos. Sdo Paulo: NDJ, ago/96, 1996, p. 366.

2 TACITO, Caio. RDA, 198, p. 364.
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1.2. Alea Ordinaria e Alea Extraordinaria

Importante para o estudo da teoria do equilibrio econdmico-financeiro € a nogéo dos
riscos envolvidos na relagdo contratual. Quem estabelece um ajuste espera a manutencdo das
condicdes acordadas por toda execugéo do contrato.

Toda atividade empresarial estd sujeita a certos riscos a ela inerentes. Quando o
particular contrata com a Administragdo estd ciente que determinadas modifica¢des
econdmicas devem ser por ele suportadas, desde que ndo excepcionais, porque sdo situagdes
normais da atividade. Neste caso, fala-se em alea ordinria. Neste sentido, esclarece DI
PIETRO: "4lea ordinria ou empresarial, que esté presente em qualquer tipo de negdcio, ¢ um
risco que todo empresario corre, como resultado da propria flutuagdo do mercado; sendo
previsivel, por ele responde o particular." 2

Na acepgdo de Caio TACITO: "a 4lea ordindria do contrato é suportada pelo
contratado e permanece de sua responsabilidade na prestagdo regular da obra, ou servigo. Os
custos efetivamente incorridos sdo por ele assumidos, quaisquer que sejam o0s resultados
financeiros do cumprimento da obrigaco." »

Contudo, se no transcurso da execugdio do contrato advierem situagdes excepcionais,
imprevisiveis no momento da avenga, as consequéncias desses fatos podem ser insuportaveis
exclusivamente pelo contratado. Aqui surge a dlea extraordinaria. Tratando-se de situagdes
concernentes ao campo da imprevisibilidade, as consequéncias podem ser igualmente
imprevisiveis. O bom senso diz a qualquer empresario para n3o assumir os riscos decorrentes
de fatos ainda totalmente desconhecidos, que podem arruinar a economia do contrato e até do
préprio empreendimento.

Na élea extraordinaria, ou dlea econdmica, como diz DI PIETRO, se da ocorréncia
dos fatos resultar prejuizos insuportaveis ao contratado, conferem-lhe o direito & revisdo do
valor contratual, ou sua resolugfio. Normalmente, serd invocada a teoria da imprevisdo. "Se
advir 4lea extraordindria, imprevisivel e excessivamente onerosa, serd valido acrescer ao prego

contratado um plus que importe em manter a obrigagéo tal como originalmente pactuada. Lo

2 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 228.
3 TACITO, Caio. RDA, 198, p. 367.
3 TACITO, Caio. id., p. 367.
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CAPITULO Il

EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DO CONTRATO NO CONTRATO
ADMINISTRATIVO

No ambito do contrato administrativo questdo fundamental diz respeito ao seu
equilibrio econdmico-financeiro. Este se constitui numa das bases do contrato administrativo.

No contrato de direito privado as regras estabelecidas no contrato sdo tidas como
dominantes da relagdo, fazendo lei entre as partes (lex inter partes). As regras ali pactuadas
permanecem inertes na duragdo do contrato, ¢ decorrem da manifestagdo das vontades das
partes. Essas clausulas estéo sujeitas ao principio da pacta sunt servanda, ou seja, as clausulas
pactuadas devem ser estritamente observadas e fielmente cumpridas na forma definida no
instrumento contratual.

De outro modo se passa nos contratos regidos pelo Direito Publico. Nestes, a favor
da Administragio, vigora o principio da variagdo (potestas variandi) das clausulas pactuadas,
sempre que o interesse publico o exigir.

Em face do interesse piblico a Administragdo deve produzir seus atos tendo por
escopo a satisfagdo das necessidades da coletividade que a instituiu e a mantém. Sim, porque,
numa situagio idealizada, a Administragéo s6 existe para atender a sociedade.

Ante a prerrogativa da variabilidade - mutabilidade - das cldusulas contratuais, pode a
Administragiio alterar unilateralmente as regras ajustadas. Entretanto, como ja dito
anteriormente, essa prerrogativa estd limitada as cliusulas de servigo (regulamentares), porque
o equilibrio econdmico-financeiro deve ser mantido.

Para Caio TACITO:
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Em correspondéncia a este poder unilateral da Administragdo serd assegurado ao outro
contratante o chamado direito ao equilibrio econémico-financeiro do contrato, de modo a
que se torne estdvel a equivaléncia entre as obrigagdes de dar ou de fazer, de um agente e a
obrigagdo de pagar do outro ator da relagdo bilateral. *

Isso é compreensivel pois os contratos bilaterais possuem natureza comutativa, ou
seja, guardam equivaléncia intrinseca entre as obrigagdes pactuadas por vontade das partes.
Além disso, possuem também natureza sinalagmética, quer dizer, por principio do direito
contratual, existe reciprocidade entre as obrigagdes. O direito ao reequilibrio contratual
encontra ressondncia na necessidade de preservagio dessa equivaléncia entre obrigagdes,
preservando também a respeito a sua natureza. A mantenga do equilibrio econdmico-financeiro

representa o limite da prerrogativa da mutabilidade. Segundo SUNDFELD:

-

O direito publico, no Estado de Direito, é o direito do equilibrio entre autoridade e
liberdade, de modo que das prerrogativas estatais de perseguir o interesse publico
correspondem sempre e necessariamente, compensagdes para o particular atingido de modo
especial por seu exercicio. Assim é na desapropriagdo, onde a extingdo da propriedade
privada se faz mediante uma indenizagdo ao particular atingido. Assim também é em
matéria de contrato administrativo: aos poderes estatais de alteragdo e extin¢do contrapoe-
se o direito do contratado ao respeito do interesse que o levou a contratar, qual seja, o de
obter lucro. *°

Neste sentido, a legislagho acompanhando a realidade social, determina a
Administragiio o restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro quando por sua
exclusiva vontade altere o contrato, aumentando os encargos do contratado. Assim, determina
a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, em seu art. 65, § 6°: "Em havendo alterag¢@o unilateral do
contrato que aumente os encargos do contratado, a Administragdo devera restabelecer, por
aditamento, o equilibrio econdmico-financeiro inicial."

No caso de contrato de concessdo de obras e servigos publicos, a Lei reguladora
desses contratos - Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 - traz idéntica exigéncia em relagdo ao
Poder Publico, porquanto no art. 9°, § 4°, esta expresso: "Em havendo alteragdo unilateral do
contrato que afete o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente devera
restabelecé-lo, concomitantemente a alteragéo."

Ante as questdes suscitadas quanto a relagio contratual entre a Administragio e seus

contratados, exigindo-se o necessario equilibrio entre as prerrogativas daquela e os interesses

% TACITO, Caio. RDA, 198, p. 367.
% SUNDFELD, Carlos Ari. op.cit., p. 236.
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comerciais deste, os estudiosos do direito administrativo, mormente no direito francés,
desenvolveram as bases da teoria do equilibrio econdmico-financeiro do contrato. A teoria
acabou por ser aceita pela jurisprudéncia francesa, dai se alastrando para outros ordenamentos

juridicos, incluido o brasileiro.

2.1. Teoria do Equilibrio Econémico-Financeiro

A idéia do equilibrio econdmico-financeiro, ou melhor, da necessidade da manutengéo
do equilibrio contratual entre a Administragdo e o contratado, surgiu como solugdo a
problemas enfrentados pela prépria Administragéo na execugio de determinados contratos.

Os contratados muitas vezes passavam a suportar encargos imprevisiveis no momento
da avenca, tornando impossivel ou ruinoso para seus empreendimentos a execu¢do do
contrato, razio por que pleiteavam a alteragdo dos valores para a adequagdio a situagdo
enfrentada no momento da execug@o.

As discordias em relagdo ao valor pago pela Administragdo pela execugdo dos
servicos em condigdes amplamente desfavoraveis ao contratado ndo tardaram a aparecer.
Muitos conflitos foram levados ao Judicidrio, onde a jurisprudéncia acabou por estabelecer as
linhas mestras da teoria do equilibrio econdmico-financeiro.

As primeiras decisdes judiciais concernentes ao tema foram proferidas no direito
francés, no inicio deste século, e decorreram dos percalgos econdmicos advindos como

conseqiiéncia da Primeira Guerra Mundial.

A idéia de que a remuneragdo do contraente deve ser modelada pelos encargos que sobre
ele pesam realmente, em vez de ser fixada ne varietur pelo contrato, de modo que a dlea
inerente a qualquer empreendimento seja seriamente limitada, estd na base da teoria dos
encargos imprevistos: se o contraente enconira dificuldades materiais no cumprimento,
exteriores & vontade das partes e imprevisiveis, deve ser integralmente indenizado. Mas
sobretudo o principio decorre de duas teorias jurisprudenciais: a do fait du prince e o da
imprevisdo. #

3 RIVERO, Jean. op.cit., p. 148.
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No entender de Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO seria justamente a procura
do relativo equilibrio nos encargos assumidos pelas partes contratantes que afastaria a tese do
contrato leonino. >® Isso tem sentido, pois mesmo nos contratos de natureza eminentemente
privada se tem procurado arredar clausulas benéficas exclusivamente uma das partes,
frontalmente  desequilibradoras da relagdo, especialmente em detrimento  daquela

economicamente mais fraca.

Para estabelecer esse relativo equilibrio, que em tltima anilise € do interesse publico,
foi desenvolvida a teoria do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, a qual, segundo
Caio TACITO, é a "consideragio implicita da permanéncia do estado de coisas
contemporéaneas a convengdo".* Com o reequilibrio econémico-financeiro, segundo esse
Autor, "Cuida-se, em suma, de preservar, no contrato revisto, sua natureza comutativa
(equivaléncia intrfnseca entre as  obrigagbes) e sinalagmatica (reciprocidade das

obrigagdes)." *

2.2. Conceituacao

Equilibrio econdmico-financeiro do contrato pode ser definido como a relagdo de
igualdade estabelecida entre as partes no momento da avenga, representada de um lado pelas
obrigagdes e encargos do contratado e de outro pela remunera¢io devida pela Administragdo,
segundo o ajuste, ou por ela autorizada a auferir dos usudrios de servigos publicos explorados

pelo contratado mediante concess&o.
Neste ponto, € sempre salutar rever a cldssica defini¢do de Hely Lopes MEIRELLES:

O equilibrio financeiro, ou equilibrio econdmico, ou equagdo econémica, ou, ainda,
equagdo financeira, do contrato administrativo é a relagdo estabelecida inicialmente pelas
partes entre os encargos do coniratado e a retribuicdo da Administragdo para justa
remunera¢do do objeto do ajuste. =

3 Conforme citagéo de Marcia W. B. dos SANTOS, et. alii. Licitagdes e Contratos, p. 187.
% TACITO, Caio. Boletim de Licitagdes e Contratos, p. 390.

49 TACITO, Caio. RDA, 198, p. 364.

“I MEIRELLES, Hely Lopes. op.cit., p. 199.
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Compulsando também a ligdo do eminente Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO,
encontra-se semelhante pensamento. Para esse Autor, equilibrio econdmico-financeiro,
também denominada equagdo econdmico-financeira, constitui a "relagdo de igualdade formada,
de um lado, pelas obrigagdes assumidas pelo contratante no momento do ajuste e, de outro
lado, pela compensagdo econdmica que lhe correspondera.” 2

CRETELLA JUNIOR,® traz a seguinte conceituagdo: "Equilibrio financeiro ou
equagio financeira do contrato € a relagdo que se estabelece entre as partes contratantes no
momento da conclusio do contrato, consistindo no conjunto de direitos e obrigagdes do

particular contratante que, parecendo equivalente, tem o nome matemético de equagdo." * Na

defini¢do de WALINE:

O equilibrio financeiro ou equagdo financeira do contrato é uma relagdo que foi
estabelecida pelas préprias partes contratantes no momento da conclusdo do contrato,
entre um conjunto de direitos do contratante e um conjunto de encargos deste, que
pareceram equivalentes, donde o nome da equagdo, desde entdo esta equivaléncia ndo mais
pode ser alterada. “

A maioria dos autores denominam essa relagdio de equilibrio econdmico-financeiro do
contrato ou equagio econdmico-financeira. Alguns, porém, denominam apenas de equilibrio
financeiro ou equilibrio econémico ou, ainda, equagéo financeira.

A denominago mais correta parece ser mesmo "equilibrio econdmico-financeiro". As
expressdes "econdmico" e "financeiro" nfio podem vir dissociadas. Isso por que, o aspecto
econdmico est4 relacionado tanto ao interesse piiblico na obtengéo do objeto esperado, quanto
do préprio particular em obter uma determinada rentabilidade. Com efeito, diz Arnold WALD,
conforme citagio de Alice Maria Gonzales BORGES,*® que "a equagdo econdmica € a
garantia da rentabilidade do contrato em seu aspecto global, assegurando ao particular, que
contrata com a Administragdo, um direito adquirido ao lucro previsto na equagéo financeira

pactuada.”

42 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. op. cit., p. 393.

43 CRETELLA JUNIOR, José. op.cit., p. 250.

“ Trazemos ainda as seguintes definigdes:

a) GASPARINI, Diégenes: "Equacéo econdmico-financeira também é chamada de equilibrio econémico do contrato
administrativo. Essa é a relagio entre os encargos do contratante particular e a correspondente compensago a que faz jus, fixada
no contrato administrativo para a justa remuneragéo do pactuado. Essa relago encargo-remuneragéo € inatingivel por ato o Poder
Publico, e como tal deve ser mantida durante toda a vigéncia do contrato." (Direito Administrativo, p. 401).

b) JUSTEN FILHO, Margal: "O equilibrio econdmico-financeiro significa a relagéo (de fato) existente entre o conjunto dos
encargos impostos ao particular e a correspondente remunerag3o." (Comentérios a Lei de LicitacSes e Contratos Administrativos, p.
398.).

45 WALINE, Droit Administratif, 1963, p. 618. Citado por Celso Antdnio Bandeira de Mello, op. cit. p. 394.

% BORGES, Alice Maria Gonzales. Culpa Contratual da Administrago - Atraso dos pagamentos Devidos a0 Contratado -
Indenizago Cabivel para o Restabelecimento do Equilibrio Financeiro do Contrato. RDP - Revista de Direito Publico, 93, p. 108.
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O aspecto financeiro est4 relacionado ao valor contratual, como expressdo monetaria.
Novamente, na ligio de Arnold WALD, o equilibrio financeiro ¢ definido como "a garantia do
cumprimento do cash flow (entrada firme de fundos financeiros) inicialmente previsto, a fim de
evitar que o particular seja obrigado a financiar a Administragéo, quando n#o haja convengéo
neste sentido."™’ Por isso, sendo indissocidveis, devem ser tratados conjuntamente, como

equacdo econdmica-financeira.

2.3. Fundamento do Equilibrio Econdmico-Financeiro

Diz-se, comumente, o equilibrio econdmico-financeiro tem por fundamento a garantia
do contratado contra os poderes de que est4 investida a Administracdo no tocante as clausulas
regulamentares. Assim, o fundamento do equilibrio contratual estd assente no principio da
vedagdo 4 Administragdo de obter vantagens as expensas do contratado, pois 0 seu interesse
deve estar, exclusivamente, vinculado ao atendimento do interesse publico. O contratado, por
seu turno, tem legitimo interesse em obter lucro.

Na sempre licida e esclarecedora ligio de Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO:

Enquanto o particular procura o lucro, o Poder Publico busca a satisfacdo de uma
utilidade coletiva. Calha, pois, & Administragdo atuar em seus contratos com absoluta
lisura e integral respeito aos interesses economicos legitimos de seu contratante, pois ndo
lhe assiste minimizé-los em ordem a colher beneficios economicos suplementares ao
previsto e hauridos em detrimento da outra parte. “®

Para LABAUDERE (Traité Elémentaire de Droit Administratif, Paris, 1957, p. 431),
segundo citagio de CRETELLA JUNIOR, ¥

A idéia de equilibrio, ou, como também se diz, de equagao financeira do contrato, consiste em
considerar o contrato administrativo como formando um todo, no qual se condicionam os
interesses das partes. Quando, sob certas condigdes, 0 referido equilibrio inicialmente
considerado, é rompido em detrimento do particular contratante, este fem direito a que 0
equilibrio seja restabelecido pela Administragdo sob a forma de uma compensagdo
pecunidria. Esta regra de equilibrio é considerada, as vezes, como resultado da comum

47 BORGES, Alice Maria Gonzales. RDP, 93, p. 108.
48 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op.cit., p. 395.
49 CRETELLA JUNIOR, José. op.cit., p. 254.
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intengdo das partes, aplicando-se, em todo caso, mesmo quando ndo figura esta
expressamente no contrato.

No seio do equilibrio econdmico-financeiro estd a compatibilizago entre os interesses
do Poder Publico e os do contratado, via pactuagdo de um valor contratual representativo

dessa harmonia.

2.4. Equilibrio Econémico-Financeiro na Constituicao Federal

A questfio do equilibrio econdmico-financeiro do contrato € preocupagdo desde o
inicio do século, como demonstram os doutrinadores, € teria iniciado no direito franceés.

A situagiio ganhou importéncia quando se passou a primar, principalmente no direito
privado, pela seguranga das relagdes juridicas, com esteio na igualdade juridica entre os
contratantes. Essa situagio nio deixou de alcangar sua importéncia no direito publico, ainda
que presente o0 Poder Publico, com todas as suas prerrogativas. Vale lembrar, em certos casos
imperava a necessidade da continuidade dos servigos plblicos para o atendimento das
inadiaveis necessidades da populagfo. Esse, alids, foi elevado & condigdo de um dos principios
do servigo publico. No ambito do contrato administrativo, uma das conseqiiéncias desse
principio, segundo DI PIETRO, "¢ a aplicagdo da teoria da imprevisdo, para recompor O
equilibrio econdmico-financeiro do contrato e permitir a continuagéo do servigo." % Dai por
que a conveniéncia de positivar certas situagdes, transformando em direitos do contratado,
para resguardd-lo da sanha de administradores publicos e legisladores menos afeitos ao
estabelecimento de relagdes mais justas entre administrador e administrado.

No caso pétrio, o equilibrio econdmico-financeiro ganhou  status de regra
constitucional, para todos os contratos celebrados pela Administracdo, somente na

Constituicgo Federal de 1988. Ali, no art. 37, inciso XXI, o constituinte fez inserir a seguinte
regra:
"Ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagoes

serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condi¢bes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigagdes de

%0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op.cit., p. 86.
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pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e economica indispensdveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes.”

Pela expressio "mantidas as condigdes efetivas da proposta” a doutrina tem
interpretado ter o constituinte salvaguardado o principio do equilibrio econdmico-financeiro.
Deveras, diz Carlos Ari SUNDFELD; "A garantia da intangibilidade da equagdo econdmico-
financeira do contrato administrativo foi consagrada constitucionalmente. Ao fazé-lo, nossa
Lei Maior reconheceu que o contratado é um colaborador da Administragdo, sendo seu

concurso imprescindivel 4 realizagdo do interesse publico." 3!

2.5. Equilibrio Econdmico-Financeiro na Legislagao Ordinaria

A garantia ao equilibrio econdmico-financeiro, na esteira da disposi¢@o constitucional
do dever publico de manter as condigGes estabelecidas na proposta aceita pela Administrag@o,
foi particularizada na legislagfo infra-constitucional.

No estatuto regulador das licitagdes e contratos administrativos, ha disposi¢des claras
no sentido da manutengfio do equilibrio econdmico-financeiro. Assim, no art. 58, § 2°, da Lei
8.666, de 21 de junho de 1993, o legislador estatuiu que uma vez modificado unilateralmente o
contrato para adequé-lo as finalidades de interesse publico, "as cldusulas econdmico-
financeiras do contrato deverfio ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual.” A

Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, também estabelece no § 5°, do artigo 65:

"Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a
superveniéncia de disposi¢bes legais, quando ocorridas apés a data da apresentagdo da
proposta, de comprovada repercussdo nos pregos contratados implicardo a revisdo destes
para mais ou para menos, conforme o caso. "

Estas disposi¢&es estdo em consonéncia com a retro citada disposigdo constitucional e
se contituem garantia ao contratado contra alteragdes contratuais promovidas pela

Administragdo, que independem da vontade daquele. Protegendo o contratado, a Lei veda

51 SUNDFELD, Carlos Ari. op.cit., p. 239.
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alteracdio das clausulas econdmico-financeiras sem a sua anuéncia. Assim prevé a Lei 8.666, de
21 de junho de 1993, no art. 58, § 2°: "As cléusulas econdmico-financeiras e monetérias dos
contratos administrativos néio poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do contratado."

H4 disposigdo ainda mais cristalina acerca do dever da Administragdo manter o
equilibrio contratual na alteragdo unilateral, quando no artigo 65, § 6°, da Lei 8.666, de 21 de
junho de 1993, est4 assegurado: "Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente 0s
encargos do contratado, a Administragdo devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio
econdmico-financeiro inicial."

O reequilibrio é direito assegurado ao contratado sempre que constatado desequilibrio
por alteragdo contratual, quer esta seja promovida unilateralmente pela Administragdo, quer
por acordo entre as partes. Se a alteragdo for unilateral (art. 65, I, da Lei 8.666/93), o
contratado podera invocar a aplicagdo do disposto no art. 65, § 6°, da Lei 8.666, de 21 de
junho de 1993. No caso de concesséo, aplicar-se-4 0 disposto no art. 9°, § 4°, da Lei 8.987, de
13 de fevereiro de 1995, que assim regula: "Em havendo alteragdo unilateral do contrato que
afete o seu inicial equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo,
concomitantemente a alteragfo."

Se a alteragdo ocorrer por acordo das partes (art. 65, II, da Lei 8.666/93), e
verificado desequilibrio na equagdio econdmico-financeira, sera promovido o reequilibrio no
préprio acordo promotor da alteragdo. Caso a Administragio recuse promover o reequilibrio, a
alteracdo sera idéntica a processada unilateralmente, aplicando-se as disposi¢des do art. 58, §§
1° € 2°, e do proprio art. 65, § 6°, ambos da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993. E norma dos
paragrafos do art. 58:

"§ ]° - As cldusulas econdmico-financeiras e monetdrias dos contratos administrativos ndo
poderdo ser alteradas sem prévia concorddncia do contratado;
§ 2° - Na hipétese do inciso I deste artigo, as cldusulas econémico-financeiras deverdo ser

revistas para que se mantenha o equilibrio contratual.”

Pode, ainda, a alteragio ser necessaria em razdo da superveniéncia de situagbes que
refogem ao 4mbito da agdo como vontade das partes, a exemplo da ocorréncia de fatos
imprevistos ou imprevisiveis, caso fortuito, forca maior e fato do principe, que atingindo o

contrato, desequilibre a relagdo. Em tais circunstancias, pelo art. 65, II, alinea "d", da Lei
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8.666, de 21 de junho de 1993, o contratado tem assegurado direito ao reequilibrio, pois o

contrato pode ser alterado,

"para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribui¢do da Administragdo para a justa remunerag¢do da obra, servigo ou
fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio econdémico-financeiro inicial do
contrato, na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
consequéncias incalculdveis, retardadores ou impeditivos da execug¢do do ajustado, ou
ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando dlea
econdémica extraordindria e extracontratual.”

Esta alteragéio ser formalizada de modo consensual entre as partes, porquanto ndo se
trata de alteraco unilateral da Administragdo. H4, portanto, trés situagdes onde a manuten¢io
do equilibrio econdémico-financeiro serd requerida:

a) a que se refere a alteragdio unilateral pela Administragéo (art. 65, I, da Lei
8.666/93), que em tal caso, a alteragdo do valor contratual devera ter a extensao necesséria
para repor o Onus a ser suportado pelo contratado (arts. 58, §§ 1° e 2°, e 65, § 6°, da Lei
8.666/93 e art. 9°, § 4°, da Lei 8.987/95), como de vera no Capitulo IV;

b) a que decorre da alteragdo consensual do valor pactuado, adstrita & recomposig&o
das condigdes iniciais do contrato (arts. 65, II, e 58, § 2°, da Lei 8.666/93). Esta comporta
duas situagdes: (1) alteragdo consensual quando necessdria a modificagdo do regime de
execucdo do contrato, ou da forma de pagamento (art. 65, II, alineas "a", "b" e "c", da Lei
8.666/93); (2) alteragdo consensual quando sobrevierem fatos imprevistos ou imprevisiveis,
caso fortuito, forca maior e fato do principe (art. 65, 11, alinea "d" e § 5°, da Lei 8.666/93).

Assim, quando a Administragdo altera unilateralmente o contrato, importando
aumento nos encargos do contratado, tem o dever de revisar o valor retribuido para que este
possa fazer frente a0s nOVOs encargos € COMpromissos. Quando o valor ¢ alterado por acordo
entre a Administragio e o contratado, essa alteragdo deve visar o restabelecimento das
condi¢es inicialmente pactuadas.

A questdio do equilibrio econdmico-financeiro nos contratos administrativos tem sido
preocupagéo do legislador, exigindo a presenca de cldusulas destinadas a regulamentar esse
problema. Assim, a Lei de Licitagdes e Contratos Publicos - Lei 8.666, de 21 de junho de 1993
- estabelece como cléausula necessaria do contrato administrativo, conforme art. 55, III, a

destinada a previsdo quanto ao "prego € as condigdes de pagamento, os critérios, data base e
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periodicidade de reajustamento, 0s critérios de atualizagio monetdria entre a data do
adimplemento das obrigagdes e a do efetivo pagamento."

N&o s6 no contrato, mas também no préprio edital da licitagdo deve estar indicado o
"critério de reajuste, que dever4 retratar a variagdo efetiva do custo de produgdo, admitida a
ado¢do de indices especificos ou setoriais, desde a data prevista para apresentagdo da
proposta, ou do orgamento a que essa proposta se referir, até a data do adimplemento de cada
parcela", consoante previsdo do art. 40, inciso X1, da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993.

A Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos™ - Lei 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995 - igualmente trata do tema do equilibrio contratual, estabelecendo no art. 9°,
§ 2°: "Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o
equilibrio econémico-financeiro.” E ainda no § 4° desse mesmo artigo: "Em havendo alteracdo
unilateral do contrato que afete o seu equilibrio econdmico-financeiro, o poder concedente
devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragéo."

Também aqui, é exigido que o edital estabeleca "os critérios de reajuste e revisdo de
tarifas", nos termos do art. 18, VIII, da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

Interessante notar, a Lei 8.666/93 exige que os contratos administrativos contenham
ta0-somente cldusula prevendo reajuste do valor contratual. Ja a Lei das Concessdes - Lei
8.897/95 - exige a previsdo no edital em relagdo aos critérios de reajuste e revisdo, como
também no contrato de concessdo, onde podera estar previsto mecanismo de revisdo de

tarifas (art. 9, § 2°).

2.6. Formacao do Equilibrio Econdmico-Financeiro

Na avenca regulada pelo direito administrativo prevalece a equagdo formada de um
lado pelas clausulas regulamentares € de outro pelas clausulas econdmicas. Os
administrativistas esmeram-se em esclarecer que na relagéo contratual onde participe o Poder

Piiblico, as partes, cada uma de per si, aceitam um determinado valor como a justa retribuigéo

52 para Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO, “"Concessé&o de servico publico é o instituto através do qual o Estado atribui o
exercicio de um servico pablico a alguém que aceita presté-lo em nome préprio, por sua conta e risco, nas condigdes fixadas e
alteraveis unilateralmente pelo Poder Pablico, mas sob garantia contratual de um equilibrio econémico-financeiro, remunerando-se
pela prépria exploragéo do servigo, € geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios do servigo." (Curso
de Direito Administrativo, p. 427).
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pelo objeto da relagéio contratual (objeto adquirido pela Administragdo e entregue pelo
contratado - obrigagio de fazer ou de dar), assim também no objeto da concessdo.

A Administragio convém obter o objeto adequado as suas finalidades pelo prego mais
favoravel. Ao contratado interessa vender seus produtos ou servigos com a garantia de uma
determinada margem de lucro, considerada adequada.

No mais das vezes, essa equago fica estabelecida através do processo licitatério, pela
adjudicacgio da proposta escolhida como a melhor dentre as concorrentes, atendidas todas as

condigBes legais e as regulamentadas pelo edital. No dizer de Margal JUSTEN FILHO:

A equagdo econdmico-financeira se delineia a partir da elaboragd@o do ato comvocatdrio.
Porém, a equagdo se firma no instante em que a proposta é apresentada. Aceita a proposta
pela Administragdo, estd consagrada a equagdo econémico-financeira dela constante. A
partir de entdo, essa equagdo estd protegida e assegurada pelo direito. 2

E bem de ver que uma vez estabelecida essa equagdo, o contratado alimenta uma
expectativa em relag@o ao contrato. Para ofertar aquele prego levou em considerago todos os
seus custos e uma margem de lucratividade conveniente aos seus interesses. Uma vez aceita a
proposta pela Administragdo, esta também aceitou a margem de lucratividade, implicita ou
explicita no prego.

ImpSe-se ndo perder de vista o objetivo do particular & obtengdo de lucro,
notadamente em virtude de operar num regime capitalista. Ndo desmerecem, 0s estudiosos

essa pretensdo, considerando-a mesmo legitima.

O equilibrio econémico-financeiro abrange todos 0s encargos impostos a parte, ainda
quando ndo se configurarem como "deveres juridicos” propriamente ditos. E possivel (@
semelhanga de um balango contdbil) figurar os encargos como contrabalangados pela
remuneragdo Por isso se alude a "equilibrio". Os encargos equivalem a remuneragdo, na
acep¢do de que se assegura que aquela pléiade de encargos corresponderd precisamente a
remuneragdo prevista.

Na sempre magistral ligdo de BANDEIRA DE MELLO:

No que atina aos aspectos relacionados com o0 equilibrio financeiro pactuado procede
recolher fundamentalmente as seguintes idéias, de curso corrente e moente no seio de boa
fonte doutrindria e jurisprudencial:

53 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, p. 399.
% JUSTEN FILHO, Margal. id., p. 398.
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I - A equagdo econémico-financeiro é um direito do contratante particular e ndo se lhe
pode nem se lhe deve ser negado o integral respeito a ela.

II - A Administracdo hé de atuar com boa-fé nos chamados contratos administrativos, pelo
qué, conforme a citada ligdo de Gordillo, ndo Ihe calha valer-se de expedientes pelos quais
se "aproveite de situagdes legais ou fdticas que a favorecam em prejuizo do contratante”, de
vez que ndo estd envolvida em negdocio lucrativo, mas na busca de um interesse publico.

IIT - As avengas entre Administracdo e particular, nominadas contratos administrativos,
fazem deste diltimo um colaborador do Poder Piblico ao qual ndo deve ser pago o minimo
possivel, mas o normal, donde caber-lhe valor real estipulado no contrato ao tempo do
ajuste.

IV - As partes, ao se obrigarem, fazem-no rebus sic stantibus, de tal sorte que as alteragdes
profundas nas situagdes de fato ndo podem ser desconhecidas pelo Direito, reclamando por
isso a adequada compensagdo para que as prestagdes continuem equilibradas em fungdo do
ajuste inicial.

Administrativistas de consagrado renome, como BANDEIRA DE MELLO, tém dito
que o particular torna-se um colaborador do Poder Publico quando com ele estabelece uma
relagio contratual e, em razio disso, deve ter um tratamento adequado a colaboragéo prestada
ao Poder Publico. Contudo, nfio sera facil identificar até que ponto o contratado possui uma
visio de colaboracionismo ou se na realidade estd interessado exclusivamente nos lucros

imediatos ou mediatos do contrato, ou na sobrevivéncia de seus negcios ou na sua expansao.

2.7. Nogdo de Preco e Valor Contratual

Ao celebrar um contrato administrativo, fica estipulado um determinado valor, como
retribuicdo da Administragdo para o contratado pela prestagdo por este devida. A equagdo
econdmico-financeira é materializada no valor contratual.

O valor de um determinado objeto (bem ou servigo) adquirido ou o valor cobrado dos
usudrios no caso de servigo publico concedido, para os objetivos aqui propostos, podem ser
entendidos como expressio monetaria, propriamente dita, ou que nela se possa expressar. Isto
¢, o valor nominal. Em ultima andlise se trata do prego, como "expressdo nominal de certa

quantia em moeda", segundo Eros GRAU.*

5 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op.cit., p. 404.
% GRAU. Eros Roberto. Licitagéo e Contrato Administrativo:estudos sobre a interpretagdo da lei, p.93.
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Para Paulo SANDRONI, o conceito de preco, em sentido amplo, "expressa a relagéo
de troca de um bem por outro. Em sentido mais usual e restrito, representa a proporgédo de
dinheiro que se d4 em troca de determinada mercadoria, constituindo, portanto, a expressao
monetaria do valor de um bem ou servigo." >’

Conforme a licio de José Paschoal ROSSETTI, "os pregos pelos quais sdo
transacionados os bens e servigos produzidos por um sistema econdmico constituem - em
linguagem elementar - a expressdo monetaria de seus valores, possibilitando que todas as
transagdes sejam realizadas com base mnos  precos dos bens e servigos
n 58

envolvidos.

Aqui, é indispensavel apreender os ensinamentos de Eros Roberto GRAU. Versando

sobre a matéria, diz: "Preco é conceituado, na linguagem corrente, como 0 quantum exigido,

139

geralmente em dinheiro, para a aquisigio de determinada mercadoria ou coisa™ , sendo

expressado em quantidade de moeda.
A questio do prego é importante visto que se convertera no valor contratual. Preco €
expressdo monetéria do valor da coisa no momento da oferta ao possivel comprador (neste

caso, a Administragfio Publica). Adianta Eros GRAU, o conceito de prego,

(...) envolve tanto a nogdo de dinheiro - 'pretium in numerata pecunia consistere debet' -
quanto a de contraprestagdo. O preco é uma prestagdo, consisiente em dinheiro, que
corresponde a uma contraprestagdo de outra natureza. Na medida em que presta¢do por
contraprestagdo, é expressdo de uma equivaléncia em termos patrimoniais.

A idéia de equivaléncia entre prestagdo e contraprestagfo € fundamental para a
concepgdo da teoria do equilibrio econdmico-financeiro. Este s6 é compreensivel na medida
em que a equivaléncia é dada, inicialmente pelo prego, e ap6s, pelo valor contratual (prego
aceito pela Administragéo).

Vislufnbra—se, aqui, dois momentos distintos da formagéo da equivaléncia: o prego
proposto e esse mesmo preco aceito pela Administragdo, transmudando-se no valor contratual.
O preco expressa a equivaléncia monetaria entre o objeto a ser prestado pelo particular e a
contraprestagio pecunidria a que se obriga a Administracio. Neste diapasdo, reitera Eros

GRAU que prego "é a contrapartida com a qual uma parte comparece perante outra parte em

57 SANDRONI, Paulo. Dicionéario de Economia e Administrac&o, p. 335.
8 ROSSETTI, José Paschoal. Introdugéo a Economia, p. 220.

% GRAU, Eros Roberto. op.cit., p.90.

8 GRAU, Eros Roberto. id.., p.91.
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uma situagdo de diversidade de necessidades reciprocas, que, por isso mesmo, sdo satisfeitas
mediante a troca de prestagdes diversas." 8

Prego, pelo até aqui exposto, é oferta. Quer dizer, enquanto esta na fase de proposta,
o valor atribuido pelo particular a0 objeto da sua prestagdo é denominado prego. A partir da
celebragio formal do contrato, o prego ofertado passa a ter outra denominagdo: valor do
contrato ou valor contratual (no caso de concessdes € representado pela tarifa).

Essa idéia da expressdo "valor contratual' encontra ressonancia na propria Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos - Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 - onde diversos de
seus dispositivos se referem a "valor contratual”. Veja-se alguns deles: (1) no art. 65, I, "a",
onde estabelece que os contratos poderdo ser alterados unilateralmente pela Administragdo
"quando necesséria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de (...); (2) no art. 65, II,
"¢", que autoriza a alteragdo contratual por acordo das partes "quando necessdria a
modificagio da forma de pagamento, por imposi¢do de circunstancias supervenientes, mantido
o valor inicial atualizado (...); (3) no art. 65, § 8°, onde estd expresso: "A variagdo do valor
contratual para fazer face ao reajuste de pregos (...)".

No contrato de concessdo, o valor contratual tem denominaggo especifica de "tarifa".
Aqui também é possivel perceber que prego € expressdo a ser utilizada na fase anterior ao
contrato. Diz, por exemplo, o art. 9° da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995: "A tarifa do
servico publico concedido serd fixada pelo pre¢o da proposta vencedora da licitagdo e
preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato". Isso, contudo,
ndo elide certas confusdes, como a do art. 23, IV, daquela Lei, ao fixar que sdo clausulas
essenciais do contrato as referentes "ao prego do servigo e aos critérios e procedimento para o
reajuste e a revisdo das tarifas". Aqui "prego”, no sentido de prego publico, equivale a "tarifa",
sendo esta tiltima, a expressdo mais adequada.

Os interesses envolvidos na relagdo contratual entre a Administragdo € o contratado
tém natureza diversa. Enquanto este possui interesse econdmico - mormente por que vivemos
num sistema econdmico capitalista - a Administragdo deve ter interesse voltado para a
satisfacdo dos interesses coletivos (ainda que assente na doutrina a idéia que a Administragdo,
em si, nfo possui nem pode possuir interesses).

O contrato administrativo - ainda que alguns insistam que o contratado ¢ um

colaborador da Administragio - é um contrato sinalagmatico, ou como diz Eros GRAU, © um

& GRAU, Eros Roberto. op. cit., p.91.
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contrato de intercambio. Neste, "os interesses das partes estdo em contraposigéo, polarizados.

Cada parte persegue seus interesses.” Neste tipo de contrato, "prevalece a equivaléncia entre

"

prestagdo e contraprestagdo,” porque nos contratos de intercAmbio, insiste o Autor, "o

elemento fundamental é o sinalagma - vinculo de reciproca dependéncia entre as obrigagdes do
contrato bilateral". Esse é o fundamento do equilibrio econdmico-financeiro.
A Administragdio ao aceitar o prego proposto, o considera adequado a

contraprestagdo devida. Eros GRAU salienta que o adquirente também aceita o prego,

(...) porque conhece as varidveis que lhe dizem respeito, porque sobre elas ou em razdo
delas atua e as toma como determinantes do montante da contrapartida que representa,
para si, determinado prego. Essa circunstancia também se manifesta em relagdo ao setor
piiblico: os elementos que conformam a equivaléncia - suas varzavezs nos contratos com
ele celebrados informam a proposta apresentada a licitagdo. °

A questdio central est4 assente na verificagdo da existéncia de possibilidades juridicas
de alteracdio do valor contratual (expressdo monetaria equivalente ao prego proposto e aceito
pela Administragdo), € em quais circunstancias. Para isso devem ser analisadas as
possibilidades (formas) de alteragdo e as circunstancias (situagdes) autorizadoras da alterag@o.
Essas sdo as questdes abordadas nos capitulos seguintes. Antes, porém é conveniente verificar

mais alguns aspectos relativos ao equilibrio e desequilibrio econdmico-financeiro.

2.8. Deformagio do Equilibrio Econémico-Financeiro

Essencial para todo o processo de manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro € a
determinagfio do seu desbalanceamento. Fundamentalmente, o contrato perde o equilibrio de
suas variaveis (execugdo do objeto x contraprestagdo pecunidria) quando a remuneragao obtida
pelo contratado se mostrar insuficiente para a execugdo do objeto nas mesmas condigdes
regulamentares estipuladas no momento da formalizagio da avenga administrativa.

Em muitos casos fica dificil delimitar a existéncia e extensdo do desequilibrio. Trata-

se aqui de uma questdo mais afeta ao campo econdmico do que especificamente juridico, mas

8 GRAU, Eros Roberto. op.cit., p.91.
8 GRAU, Eros Roberto. id., p.92.
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com reflexos neste. Contudo, isso ndo significa, absolutamente, o distanciamento do direito,
mesmo porque ha um ramo proprio: o direito econdmico.

Frequentemente estdo mais sujeitos ao desequilibrio os contratos de longa durag@o.
Nos contratos de curta duragio, somente em situagdes excepcionais e especificas podera
ocorrer algum desequilibrio. Naqueles que se protraem no tempo, as condi¢des no momento
do estabelecimento do pacto poderdio estar sensivelmente alteradas apds alguns meses, um
ano, ou mais, demandando a necessidade de uma reviséo do valor para ajusta-lo as condi¢des
iniciais.

Sera essencialmente juridico o limite e a forma da alterag@o.

Poder-se-ia indagar: quando uma equagdo econdmico-financeira esta desbalanceada?
Essencialmente, estd desbalanceada a equagio onde a retribuigdo do Poder Publico (valor) €
insuficiente para a prestagdo do servigo ou para o fornecimento do bem nas mesmas condi¢bes

(inclusive de lucratividade) verificadas & época da avenga. Segundo Margal JUSTEN Filho:

O rompimento do equilibrio econdémico-financeiro da contratagdo tanto poderd derivar de
fatos imputdveis & Administragdo como de eventos a ela estranhos. A Administrag¢do poderd
ampliar os encargos do contratado, unilateralmente, para melhor atender as suas
necessidades, por exemplo. Ou poderd fazer-se necessdria redugdo de prazos de
fornecimento; ou a Administragdo poderd alterar a composi¢do quimica de produtos
alimentares, para aumentar suas qualidades nutritivas. Mas o rompimento do equilibrio
econémico-financeiro poderd decorrer de outros fatos, totalmente alheios a Administracgdo.
Assim, a crise econémica poderd produzir uma extraordindria elevagdo de prego de
determinados insumos; uma greve poderd acarretar a impossibilidade de fabricagdo de
produtos; uma crise internacional poderd provocar elevagdo extraordindria dos pregos dos
combustiveis etc. **

Em tais circunstincias, havendo oneragdo do contratado, esta caracterizado o
desequilibrio.

Habitualmente se fala em desbalanceamento em favor do contratado, isto €, o valor
recebido pelo contratado ¢ insuficiente para o fornecimento do objeto (bem ou servigo).
Evidentemente, a regra se aplica também em favor da Administragdo. Se num contrato de
fornecimento de longo prazo o contratado obtiver redugdo de seus custos, quer pelo
incremento tecnologico, quer por outro fator qualquer, a Administragdo podera pleitear a
recomposigdo da equagfo. Caso contrario, estard patrocinando lucratividade excessiva em

comparagio com a relagdo inicial. Neste sentido, Mar¢al JUSTEN Filho preconiza que

& JUSTEN FILHO, Marcal. op.cit., p. 399.
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"havendo deflagdo ou redugdo de custos, aplicar-se-d0 0s mesmos principios e postulados em
favor da Administragio. Deverd ser promovida a redugdo dos pregos para assegurar a
manutengio do equilibrio econdmico-financeiro da contrataggo."

Em razdo do interesse publico, indisponivel aos agentes ptiblicos, estes tém o dever de
providenciar a alteragdo do valor contratual, por acordo entre as partes. Sendo cabalmente
demonstravel, serd o caso mesmo da Administragdo promover a alteragdo unilateral. Essa
providéncia néo estaria ferindo o principio da imutabilidade das clausulas econdmicas, porque
haveré retomada das bases inicialmente pactuadas, onde foi estabelecida a equagdo a perdurar

por toda existéncia do contrato.

2.9. Equilibrio Econémico-Financeiro e Alteracao Unilateral

A Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, reguladora dos contratos administrativos, traz
as hipoGteses (art.65) % onde o contrato podera ser alterado, de maneira unilateral pela
Administragdo, ou por acordo das partes. Em face das alteragdes poder4 ficar caracterizado
um desequilibrio na relagdo.

Questdo interessante poderia surgir ante a seguinte indagacdo: tendo o contratado
direito ao equilibrio econdmico-financeiro, poderia ele, por meios ao seu alcance e aplicaveis
ao contrato, alterar unilateralmente as condi¢des de execugéo do contrato? Por exemplo, se 0
contrato previa a execugdo de 3 mil metros de calgamento, e sobrevindo desequilibrio

econdmico, poderia o contratado reduzir a execugéo em tantos metros quanto bastassem para

& JUSTEN FILHO, Margal. op.cit., p. 405.

& Art 65 da Lei 8.666/93, alterada pela Lei 8.883, de 08.06.94: "Art. 65 - Os contratos regidos por esta Lei poderéo ser
alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos:
| - unilateralmente pela Administragéo:
a) quando houver modificagéo do projeto ou das especificagdes, para melhor adequagdes, para melhor adequagdo técnica aos seus
objetivos;
b) quando necesséria a modificagéo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu objeto, nos
limites permitidos por esta Lei;
Il - por acordo das partes:
a) quando conveniente a substituicdo da garantia de execugéo;
b) quando necesséria a modificagéo do regime de execuggo da obra ou servigo, bem como do modo de fornecimento, em face de
verificagdo técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais originarios;
¢) quando necesséria a modificagéo da forma de pagamento, por imposic&o de circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial
atualizado, vedada a antecipagdo do pagamento, com relagio ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente
contraprestag&o de fornecimento de bens ou execuco de obra ou servigo;
d) para restabelecer a relagéo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contrato e a retribuigdo da Administragéo
para a justa remunerag&o da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutengio do equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato, na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execug&o do ajustado, ou ainda,
em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando &lea econdmica extraordinaria e extracontratual.
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devolver o contrato, ou seu valor, a situagdo do momento da contratagdo ou exigir o
pagamento de acréscimo correspondente ao desequilibrio?

Se a questdo fosse encarada pelo aspecto simples da igualdade juridica e das garantias
constitucionais e regras infra-constitucionais poder-se-ia dizer que ao contratado estaria
assegurada a alteragfo unilateral na execug#o do contrato ou do seu valor.

Contudo, nem doutrina nem jurisprudéncia se alinhariam a essa posigdo, justificado
pela presenca de outro principio que se sobrepde a essa pseudo liberalidade do contratado:
trata-se do principio da inaplicabilidade da excegéo de contrato ndo adimplido (exceptio non
adimpleti contractus) ao contrato administrativo - exceto nas hipéteses do art. 78, incisos XIV
e XV, da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 - pois se estaria descumprindo uma regra da
teoria contratual da manutenggo do equilibrio.

Isso por que somente & Administragéo € dada a prerrogativa de alterar unilateralmente
o contrato, apesar de nfo poder fazé-lo em relagdo ao valor representativo da equagéo
econdmico-financeira para desbalancear em detrimento do contratado. Segundo Jean

RIVERO:

As modificagdes relativas & remuneragdo escapam ao poder de modifica¢do unilateral da
Administracdo. Mas, além disso, o elemento de associagdo assinalado manifesta-se neste
ponto com uma for¢a particular: é o principio do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, que é uma das caracteristicas essenciais do contrato administrativo e a
contrapartida das prerrogativas da Administragdo. 6

A Administracio estd investida de poderes especiais que lhe permitem alterar
unilateralmente os contratos. Comprova-se isso pela disposigdo do art. 58 da Lei 8.666, de 21
de junho de 1993: "O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei
confere 2 Administragdo, em relagdo a eles, a prerrogativa de: I - modifica-los, unilateralmente,
para melhor adequagdo as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do
contratado; (...)".

Permitir ao contratado o privilégio de modificar unilateralmente as clausulas
contratuais seria descaracterizar o contrato administrativo, porquanto, isso seria impossivel
sequer nas relagdes contratuais eminentemente privadas. Haveria uma subversdo da

prerrogativa da mutabilidade concedida ao Poder Publico, que visaria tdo-somente o interesse

7 RIVERO, Jean. op.cit., p. 148.
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particular. Os privilégios da Administra¢go Ihe sdo dados unicamente para atender ao interesse
publico.

Em principio, cabe ao contratado demonstrar o desbalanceamento, isso por que o
desequilibrio o afetaria econdmica e financeiramente, e serd de sua vontade pleitear o
reequilibrio ou suportar 0s novos encargos por sua propria conta e risco.

Porém, cabe perguntar: a Administragdo poderia, por sua propria conta, sem o pedido
do contratado, promover o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato? Em certas
circunstancias, serd conveniente e do interesse publico, o restabelecimento do equilibrio
contratual, mesmo que o contratado se abstenha de pleitea-lo. Seria o caso de um contrato de
prestacdo de servigos de que a Administragéio ndo possa ficar privada (como o recolhimento
do lixo hospitalar), onde a descontinuidade causaria sérios prejuizos a comunidade. Neste
caso, e com base no principio da continuidade do servigo publico, poderd a Administragdo
promover o reequilibrio econdmico-financeiro, se esta for causa de paralisagdo ou deficiéncia
na execugdo dos servigos.

Neste caso, ndio haveria afronta ao principio da indisponibilidade do interesse publico,
pois o interesse coletivo exige a continuidade do servico. Além disso, € dever da
Administragio, se configurado o desequilibrio, promover o reequilibrio. Mesmo porque, como
o contrato administrativo esta submetido as regras de direito publico, € como decorréncia dos
principios da supremacia do interesse publico e da continuidade do servigo publico, o
contratado nfio pode alegar excegdo de contrato nio cumprido (exceptio non adimpleti
contractus), exceto nas situagdes especificadas nos incisos XIV (suspensdo da execugdo do
contrato por mais de 120 dias, por ordem escrita da Administragdo) e XV (atraso nos
pagamentos pela Administragdo), da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, impeditivos da

execucdo do contrato. A esse respeito assevera Arnold WALD:

Enquanto no Direito Privado as eventuais modificagbes surgidas podem levar a rescisdo do
contrato, ou a sua paralisagdo com base na exceptio non adimpleti (art. 1.092 do CC), no
campo do Direito Administrativo o principio da continuidade das obras publicas leva a
manuten¢do do contrato, com a necessdria recomposi¢do de pregos e a eventual dilagdo de
prazos. 68

8 \WALD, Arnold. Novas Tendéncias do Direito Administrativo: a flexibilidade no mundo da incerteza. Revista de Direito
Administrativo. 202, p. 43.
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2.10. Dever de Reequilibrio

Assim como o contratado tem o dever de executar fielmente o avengado, sem poder
utilizar a exceptio non adimpleti contractus - exceto em casos especificos relacionados na lei -,
cabe 2 Administragio cumprir as obrigagdes a ela impostas, inclusive manter o equilibrio
econdmico-financeiro. Em sendo comprovado o desequilibrio, a Administragdo, como ensina
José CRETELLA JUNIOR, tem o "poder-dever de tomar providéncias imediatas para, por
aditamento, restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, sempre que
ocorrer alteragdo do ajuste, que aumente os encargos do interessado licitante." &

Trata-se, em verdade, de um dever da Administragéo o restabelecimento do equilibrio

contratual, pois decorre da prépria previsio constitucional do art. 37, XXI:

"Ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagoes
serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condigbes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigagdes de
pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e economica indispensdveis a garantia do
cumprimento das obrigagdes".

A manutengdo das condigdes efetivas da proposta requer a preservagio das suas
condi¢des econdmico-financeiras ao longo da execugéo do contrato. Neste sentido, também
regula o Estatuto da Licitagdes e Contratos Administrativos - Lei 8.666, de 21 de junho de
1993 - onde o seu art. 58, § 1°, fixa esta regra: "As cldusulas econdmico-financeiras e
monetérias dos contratos administrativos niio poderdio ser alteradas sem prévia concordancia
do contratado” e no § 2°: "Na hipétese do inciso I deste artigo, as clausulas econdmico-
financeiras do contrato deverdio ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual." 70
Tratam-se de preceitos mandamentais. Logo, atendidos os requisitos de configuragdo do

desequilibrio ¢ ante a demonstragio do contratado, resta a2 Administragdo promover o

reequilibrio.

% CRETELLA JUNIOR, José. Das Licitagdes Publicas, p. 301.

7 Segundo CRETELLA JUNIOR, "Este principio ja esté firmado, de modo geral, nesta lei, quando o legislador, tratando das
Disposicdes Preliminares dos Contratos, diz que "as clausulas econdmico-financeiras do contrato administrativo ndo poder&o ser
alteradas sem prévia concordéncia do contatado” e que, se o forem "deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio

contratual". (op. cit. p. 301).
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Quando, porém, a Administragéo opera alteragdo, quer no objeto contratual, quer nas
condi¢des de execugdo ou de pagamento, cuja consequéncia reflexa seja o agravamento dos
encargos do contratado, ela tem o dever de promover o restabelecimento das bases
inicialmente pactuadas. N&o se trata mais de uma faculdade, mas de uma obrigag&o.

Isso difere da situagio na qual as circunstincias imprevistas no momento da
realizagio do pacto, advenham durante a sua execugdo e provoquem encargos suportaveis pelo
contratado. Neste caso, a Administragio somente terd o dever de reequilibrar o contrato -
mediante alteragio do valor - se as circunsténcias imprevistas venham a impor ao contratado
encargos insuportaveis economicamente, inviabilizando a execug&o do contrato.

A jurisprudéncia também se posiciona neste sentido. Veja-se as seguintes decisdes:

"Na concessdo de servico publico, como ato complexo, meio regulamentador, meio
contratual, o poder concedente pode modificar, mediante lei, o funcionamento do servigo,
alterar o regime dos bens piiblicos, nela envolvidos e até impor novos onus ao
concessiondrio, desde que lhe assegure o equilibrio financeiro necessdrio a remuneragdo e
amortizagéo do capital efetivamente investido"” (STF, em RF, vol. 226, p. 51).

"No contrato de concessdo de servigo publico, ao Estado é licito alterar condigdes objetivas
do servigo, desde que faga sem romper 0 equilibrio econémico-financeiro da empresa
concessiondria” (TJ-SP, em RT, vol. 608, p. 96).

A questdio central reside na proporcionalidade entre as condigdes pactuadas para a
execugio do objeto contratual (encargos) e a retribui¢do paga pela Administragdo, devendo-se

manter certa estabilidade durante a vigéncia do contrato. Como salienta Hely Lopes

MEIRELLES:

Essa relagdo encargo-remuneragc’io deve ser mantida durante toda a execugdo do contrato,
a fim de que o contratado ndo venha a sofrer indevida redugdo nos lucros normais do
empreendimento. Assim, ao usar do seu direito de alterar unilateralmente as cldusulas
regulamentares do contrato administrativo, a Administragdo ndo pode violar o direito do
contratado de ver mantida a equagdo financeira originalmente estabelecida, cabendo-lhe
operar o0s necessdrios reajustes econdmicos para o restabelecimento do equilibrio
financeiro. m

Os interesses dos participes do contrato administrativo ainda que ndo sejam

antagdnicos (para quem entenda ser O contratado um colaborador’> da Administrago),

' MEIRELLES, Hely Lopes. op.cit., p. 199.
2 para BANDEIRA DE MELO, "Pretende-se encarecer que se trata de vinculo - segundo doutrina dominante na atualidade -
no qual o chamado contratante privado é havido como um colaborador da Administragdo, de tal sorte que: 'tende a prevalecer a idéia
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também ndo convergem totalmente. Enquanto a Administragio interessa obter bens e servigos
(ou que sejam realizados servigos publicos por concessionarios), que em altima analise visem
atender as necessidades publicas, o contratado pretende ampliar ou manter seus clientes
visando auferir certa lucratividade. Neste sentido, classica e incansavelmente repetida, é a

ligio de Hely Lopes MEIRELLES:

O contrato administrativo por parte da Administracdo destina-se ao atendimento das
necessidades publicas, mas, por parte do particular contratante objetiva um lucro, através
da remuneragdo consubstanciada nas cldusulas econdémicas e financeiras. Esse lucro hd
que ser assegurado nos termos iniciais do ajuste, durante a execugdo do contrato, em sud
plenitude, mesmo que a Administragdo se veja compelida a modificar o modo e forma da
prestagdo contratual, para melhor adequacdo as exigéncias do servigo publico. &

Para Marcelo CAETANO, "o contrato assenta, pois, numa determinada equagdo
financeira (o valor em dinheiro dos encargos assumidos por um dos contraentes deve
equivaler ao das vantagens prometidas pelo outro) e as relagdes contratuais tém de

desenvolver-se na base do equilibrio estabelecido no ato da estipulagdo." 7

de que o interesse do Estado & de assegurar uma remuneragéo nomal (e n&o mais o menor lucro possivel a seu contratante, que
vai ser associado , ndo como um executante sem iniciativa, mas como um colaborador ao qual tais iniciativas pelo contrdrio, s&o
pedidas em favor de uma tarefa de interesse publico.' ( Waline, p. 585)." (op. cit., p. 394).

73 MIEIRELLES, Hely Lopes. op.cit., p. 199.
74 GAETANO, Marcelo. Principios Fundamentais do Direito Administrativo, p. 255.
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CAPITULO lli

SITUACOES JUSTIFICADORAS DA ALTERAGAO
DO VALOR DO CONTRATO

3.1. FATO DO PRINCIPE

Nem sempre um contrato, mormente se de longa duragdo, mantém intangiveis suas
clausulas econdmico-financeiras no decorrer de sua execugio, podendo ser atingido de modo
direto ou indireto, por atos do Poder Publico ou dele independentes. E possivel, por exemplo,
o surgimento de determina¢des governamentais, com suporte na legislagdo, ndo dirigidas
diretamente a uma avenga especifica, mas atingindo-a indiretamente, criando 6nus maior a uma
das partes. Essas situagdes estdo inseridas na chamada 4lea administrativa, ou seja, situagdes
origindrias de determinacdes do Poder Publico, como é o caso do fato do principe (factum
principis).

Na definicdo de Hely Lopes MEIRELLES, "fato do principe é toda determinagéo
estatal, positiva ou negativa, geral, imprevista e imprevisivel, que onera substancialmente a
execugdo do contrato administrativo."

Desponta como caréter do fato do principe a extracontratualidade. Isso significa que
os reflexos no contrato advém de fatores a ele extrinsecos, emanadas de manifestagdes de
vontades exteriores aquelas que resultaram na aveng:a.76 Assim, a situagdo caracterizada como
fato impositivo da Administracdo, deve ser medida de ordem geral. Ndo se trata de medida

destinada exclusivamente ao contrato atingido. Portanto, ¢ fato exterior & convengdo

78 MEIRELLES, Hely Lopes. op.cit., p. 222.
76 Ocasionalmente a determinagéo pode ter por origem a prépria autoridade que promoveu a avenca. Entretanto, sendo

medida geral que atinja reflexamente o contrato, se enquadra no chamado fato do principe.
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contratual, atingindo-a apenas reflexamente. Contudo, em havendo maior onerosidade a uma
das partes, deve existir a devida compensagdo para equilibrio do contrato.

Outra caracteristica é a possibilidade de ambas as partes obterem a indenizagdo pela
incidéncia de 6nus maior. Isso ocorre, por exemplo, no caso de alteragdo da aliquota de um
tributo incidente sobre o valor do contrato ou sobre componentes do valor. Se a aliquota for
aumentada, o contratado, suportando maior 6nus, tera direito a alterag@o do valor de contrato
na exata medida do acréscimo dos custos decorrentes na nova aliquota. Neste caso o
contratado tem direito a alteragdo a seu favor. Se, entretanto, a aliquota for alterada para
menos, o contratante - a Administragdo - poderé alterar o valor, reduzindo-o na mesma

proporgdo da redugdo da aliquota. Salienta Hely Lopes MEIRELLES:

Essa oneragdo, constituindo uma dlea administrativa extraordindria e extracontratual,
desde que intolerdvel e impeditiva da execucdo do ajuste, obriga o Poder Publico
contratante a compensar integralmente 0s prejuizos suportados pela outra parte, a fim de
possibilitar o prosseguimento da execugdo, e, se esta for impossivel, rende ensejo a rescisdo
do contrato, com as indenizagdes cabiveis. 7

Para o venerado mestre, a alteragdo do valor somente seria admissivel quando a nova
determinacéio fosse intoleravel e impeditiva da execugdo do ajuste. Hoje, a pratica tem
demonstrado um sensivel abrandamento dessa posigo. Ha entendimento defendendo que na
superveniéncia de qualquer medida de ordem publica, mormente as referentes a tributos, o
valor contratual deve ser ajustado na proporgdo do onus da nova determinaggo, qualquer que
seja a alteragdo imposta pela Administragiio aos administrados.

O fato do principe também ¢ caracterizado por ter como fundamento uma medida de
ordem geral, e ndo a certas situagdes especificas como o contrato atingido. Este somente sofre
os reflexos, pois casualmente a relagéo contratual objeto do contrato constitui também objeto
da medida oficial. Assim, o ato "sé reflexamente desequilibra a economia do contrato ou
impede sua plena execugdo. Por isso ndo se confunde com fato da Administra¢do, que incide
direta e especificamente sobre o contrato. 78

Constitui-se fato do principe, segundo os estudos de Roberto Ribeiro BAZILLI:

(...) qualquer determinagdo do Poder Publico, geral, imprevista e imprevisivel, que incida
na execugdo do contrato administrativo, onerando-o substancialmente. A generalidade da
determinagdo é a marca indelével no fato do principe, desde que prejudicial ao contrato,

77 MEIRELLES, Hely Lopes. op.cit., p. 223.
8 MEIRELLES, Hely Lopes. id.., p. 223
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afetando a execugdo do pacto em sua substancia e desvirtuando o equilibrio econémico-
financeiro inicial. O essencial é que a medida genérica editada pela Administragdo reflita
diretamente no contrato, o que significa dizer que ela ndo precisa ser especificamente
dirigida ao contrato. ”

A onerosidade a ser suportada por qualquer das partes como decorréncia da medida
governamental, exige a alteragéio do valor do contrato para o restabelecimento da equag&o
inicial. "Quando a medida administrativa atinge, especial e diretamente, o contratante
particular, tornando mais onerosa a execugdo contratual e gerando beneficio para a
Administragdo, a teoria do fato do principe autoriza seja indenizado o prejuizo." o

Na ocorréncia de fato do principe a Administragdo tem o dever de indenizar o
contratado pelo acréscimo de encargos. A responsabilizagio da Administragdo ndo decorre de
ato relacionado especificamente ao contrato. MARIENHOFF, segundo citaggdo de Lucia Valle
FIGUEIREDO, *' esclarece a diferenga entre responsabilidade por fato do principe €

responsabilidade contratual do Estado:

O fato do principe pressupde uma norma geral emanada de autoridade piblica - de
qualquer autoridade publica - enquanto que a responsabilidade contratual do Estado
pressupde uma norma particular, especifica, emanada de qualquer autoridade publica
relacionada com o contrato administrativo em questdo. A responsabilidade pelo fato
principe ndo é direta; apenas reflexa, incide no dmbito juridico do co-contratante,

causando-lhe um dano ressarcivel por este diferencial com respeito aos demais habitantes.

Consoante DI PIETRO, "no caso de medida geral, que atinja o contrato apenas
reflexamente, a responsabilidade é extra-contratual; o dever de recompor o equilibrio

econdmico do contrato repousa na mesma idéia de eqiiidade que serve de fundamento a teoria
n 82

da responsabilidade objetiva do Estado.
A propria Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, reguladora dos contratos
administrativos decorrentes das licitagdes, reconhece o direito a alteragéo por fato do principe

1o caso de tributos, conforme art. 65, § 5°, ao estabelecer que:

"Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a
superveniéncia de disposigdes legais, quando ocorridas apés a data da apresentagdo da
proposta, de comprovada repercussao nos pregos contratados, implicardo a revisdo destes
para mais ou para menos, conforme o caso.”

78 BAZILLI, Roberto Ribeiro. Contratos Administrativos, p. 117.

8 TACITO,Caio. op.cit., p. 302.

#1 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de Direito Administrativo, p. 339.
82 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op.cit., p. 231.
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Segundo SUNDFELD, "essa reviséo do prego nfo estd ligada a eventos contratuais,
mas a incidéncia, na economia do contrato, de fatores a ele estranhos. O estatuto mencionou
os tributos, cuja criagdo, supressdo, aumento ou diminui¢do repercuta nos pregos
contratados." **

Conforme esse Autor, a revisdo por fato do principe ndo esta limitada aos tributos.
"Quaisquer disposi¢des normativas cujo surgimento repercuta comprovadamente nos pregos,
bem como quaisquer outros encargos citados, alterados ou extintos ap6s a sua fixagéo, ddo
ensejo a revisdo da remunerag@o." 8 Realmente, a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, alude,
em seu art. 65 II, "d", quando trata do equilibrio econdmico-financeiro em geral, a
possibilidade da revisdo do valor por ocorréncia de fato do principe, como 4lea extraordinaria
e extracontratual, "para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os
encargos do contratado e a retribuigdo da Administragdo para a justa remuneracdo da obra,
servigo ou fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro inicial
do contrato".

Importante ressaltar, como o faz Jean RIVERO, a alteragdo do valor do contrato

deve ser tal que englobe todo o dnus agravado ao contratado. Na licéo desse Autor,

Quando o poder publico (principe) agrava pela sua acgdo as condigdes do cumprimento do
contrato, pode ser obrigado a indenizar o contraente. A indemnizagdo é entdo integral, quer
dizer, igual ao prejuizo sofrido. Mas as solugbes jurisprudenciais sdo complexas e
matizadas, mormente consoante a medida tomada dimane da pessoa contraente ou de outra
pessoa publica, e conforme tenha um cardter geral ou individual. ¥

Sintetizando a questdo, Jean RIVERO, estabelece nos seguintes termos as condigdes

para a aplicaggo da teoria do fato do principe:

a) A teoria do "fait du prince"” é sempre utilizada quando a pessoa publica contraente faz
uso do seu poder de modificagdo unilateral das obrigagdes do contraente. A esta hipotese,
que constitui o dominio de elei¢io da teoria, assimila-se o caso em que a propria pessoa
piiblica toma em relagdo ao seu contraente uma medida individual que agrava os encargos,
ndo com base no contrato, mas a outro titulo, por exemplo em virtude do seu poder de
policia.

b) A teoria nunca funciona quando a medida que torna mais pesados os encargos do
contraente provém de outra pessoa Jjuridica contraente, por exemplo, quando um decreto,

8 SUNDFELD, Carlos Ari. op.cit., p. 243.
8 SUNDFELD, Carlos Avri. id., p. 243
85 RIVERO, Jean. op.cit., 1981, P.148 (edigéo portuguesa).
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acto do Estado, agrava em matéria social a situagdo dos contraentes das coletividades

locais, Neste caso hd assimilagdo da dlea administrativa & dlea econdmica, e eventual

aplicagdo da teoria da imprevisdo.

¢) a teoria pode funcionar quando a pessoa publica contraente toma uma medida geral que

agrava os encargos da contraparte; mas s6 é assim quando a medida tiver uma repercussao

directa num dos elementos essenciais do contrato (p. ex.: criagdo de um imposto que atinge
matérias-primas necessdrias ao cumprimento do contrato.

Convém ressaltar que no Direito Administrativo brasileiro o fato do principe €
considerado como situagdio diversa do fato da administragdo. O fato do principe esta
relacionado apenas as medidas gerais do Poder Publico, indiretamente refletidas no contrato.
J4 no direito francés, por exemplo, esta inserido no conjunto das alteragdes unilaterais
promovidas pela Administrag&o.

Nunca é demais lembrar que o fato do principe enseja apenas revisdo do valor do

contrato, nfo sendo motivo para repactuagdo ou qualquer outra figura juridica destinada a

alteragfo do valor do contrato.

3.2. FATO DA ADMINISTRAGAO

O fato da Administragdo é entendido como sendo um evento provocado pelo ente
publico contratante, que atinge direta e especificamente determinado contrato. No dizer de
Maria Sylvia Z. DI PIETRO, o fato da administragio "compreende qualquer conduta ou
comportamento da Administragdo que, como parte contratual, torne impossivel a execugdo do
contrato ou provoque O seu desequilibrio econdmico” $7  como por exemplo, quando o
contratante determinar, unilateralmente, a paralisa¢do na execug¢do do contrato.

Se 4 Administragdo, por exemplo, cabia realizar uma determinada ag#o relacionada ao
contrato e ndo o fez, ou o fez fora do prazo estipulado, e em decorréncia tenha o contratado
sofrido encargos ndo esperados, durante a execugdo do contrato, configurando um

desequilibrio, tem este o direito ao reequilibrio contratual, mediante a revisio do valor

contratado.

% RIVERO, Jean. op.cit., p.149 ( edicdo portuguesa).
87 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op.cit., p. 232.
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O mais desavisado poderia confundir o fato da Administragdo com o fato do principe.
Contudo, as situagdes sdo diversas. Enquanto o fato da Administragdo estd diretamente
relacionado com o contrato, porque praticado pela autoridade celebrante do contrato, no fato
do principe a autoridade ptiblica atua ndo em razao do contrato, mas independentemente deste,
e 0 ato praticado tem carater geral, repercutindo reflexa ou indiretamente sobre o contrato.

Tlustrativo do fato da Administragdo é a previsdo do art. 78, XVI, da Lei 8.666, de 21
de junho de 1993, inclusive, constituindo motivo para rescisdo do contrato, "a nédo liberagéo,
por parte da Administragdo, de area, local ou objeto para execugdo da obra, servigo ou
fornecimento, nos prazos contratuais, bem como as fontes materiais naturais especificadas no
projeto”. E de ver que ndo s6 a ago, mas também a omissdo pode caracterizar fato da
Administragdo. Se em decorréncia desse fato o contratado tiver maiores encargos, cabera a

revisio do valor contratual.

3.3. CASO FORTUITO

Caso fortuito, define Hely Lopes MEIRELLES como sendo,

(..) o evento da natureza que, por Sua imprevisibilidade e inevitabilidade, cria para o
contratado impossibilidade intransponivel de regular execugdo do contrato. Caso fortuito
é, p. ex., um tufdo destruidor em regides ndo sujeitas a esse fenémeno; ou uma inundagdo
imprevisivel que cubra o local da obra; ou outro qualquer fato com as mesmas
caracteristicas de imprevisibilidade e inevitabilidade, que venha a impossibilitar totalmente
a execugdo do contrato ou retardar seu andamento, sem culpa de qualquer das partes.

O caso fortuito, normalmente, € caracterizado por um evento natural, produzido por
fendmenos da natureza, impossiveis de serem controlados pelo homem. E evento inevitavel,
imprevisto, irresistivel e estranho as partes, como um terremoto, tempestade, raio, etc.
Conforme o Codigo Civil - art. 1058 -, "O caso fortuito, ou de for¢a maior, verifica-se no fato
necessario, cujos efeitos ndo era possivel evitar, ou impedir".

Neste particular, a majoritaria doutrina tem entendido que o caso fortuito impede

totalmente a execugio do contrato. Em muitos casos, efetivamente, fica impossivel a execugéo

8 \MEIRELLES, Hely Lopes. op.cit., p. 221.
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do objeto do contrato ante a superveniéncia de evento caracterizado como caso fortuito.
Todavia, em certos casos, o contratado somente ficard impossibilitado de executar o objeto
ante a inéreia do valor inicial. Se por outro valor puder dar prosseguimento a execugdo do
objeto do contrato, poderd haver revisdo do valor, observada a permanéncia do interesse
plblico em ver executado o contrato. Mas nessa circunstdncia ndo haveria qualquer
modificagio no objeto. Nessa mesma linha de raciocinio, havendo modificagdo no objeto, sera
o caso de promover a repactuagdo do valor inicial do contrato.

O estatuto regulador do contrato administrativo garante ao contratado o
restabelecimento da relagdo contratual na ocorréncia de caso fortuito. Com efeito dispde a Lei
8.666, de 21 de junho de 1993, no art. 65, II, "d", que o contrato podera ser alterado "para
restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre 0s encargos do contratado e a
retribuicio da Administragio para a justa remuneragio da obra, servico ou fornecimento,
objetivando a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato" na hipdtese

de sobrevir desequilibrio por caso fortuito.

3.4. FORCA MAIOR

A forga maior tem como caracteristica a acdio humana. Trata-se de evento provocado
pela agdio do homem, porém imprevisivel para o contratado, sem que este tenha meios para se

contrapor ao fato. Segundo Hely Lopes MEIRELLES, a forga maior,

(..) é o evento humano que por sua imprevisibilidade e inevitabilidade, cria para 0
contratado impossibilidade intransponivel de regular execugdo do contrato. Assim, uma
greve que paralise os transportes Ou a fabricagdo de um produto de que dependa a
execugdo do contrato é forca maior, mas poderd deixar de sé-lo se ndo afetar totalmente o
cumprimento do ajuste, ou se 0 contratado contar com outros meios para contornar a
incidéncia de seus efeitos no contrato. 5

Para Carlos Roberto PELEGRINO, % Ao trés as condigdes para que a forga maior
produza consequéncias juridicas no contrato administrativo: (a) o fato invocado como de forga

maior deve ser absolutamente independente da vontade do contratante, ou seja, ndo pode ser

8 MEIRELLES, Hely Lopes. op.cit., p. 221
9 PELEGRINO, Carlos Roberto, Contratos da Administragdo Publica. Revista de Direito Publico. 92, p.141.
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provocado por ele; (b) o fato deve ser imprevisto e imprevisivel, € inevitavel quanto a sua
ocorréncia; () deve impedir a execugdo do contrato, nos termos pactuados.

O mais comum, neste caso, é a resolugdo do contrato. Porém, se o contratado puder
continuar a execugdo por valor diverso do inicial, ante a agravagdio dos encargos pela
ocorréncia da for¢a maior, podera ser revisto o valor contratual, desde que ndo haja alteragéo
no objeto, sendo serd o caso de repactuagdo.

Para viabilizar a continuidade do contrato poderd ser restabelecido o equilibrio,
mediante aplicagdo do disposto no art. 65, IL, "d", da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993,
porquanto segundo esse dispositivo, o contrato podera ser alterado "para restabelecer a
relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuigdo
da Administracdio para a justa remuneraggo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a
manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato" em razio da
superveniéncia de situa¢do caracterizada como forga maior, que haja provocado desequilibrio
contratual.

Caso essa providéncia seja invidvel, ou a Administra¢do ndo a promova, 0 contratado
pode fazer valer o direito a rescisdo do contrato, a teor do disposto no art. 78, XVII, da Lei
8.666, de 21 de junho de 1993, porquanto, constitui motivo para rescisdo do contrato "a
ocorréncia de caso fortuito ou de forga maior, regularmente comprovada, impeditiva da

execucdo do contrato."

3.5. TEORIA DA IMPREVISAO

A teoria da imprevisdo estd inserida na denominada 4lea econ6mica do contrato.
Ensina DI PIETRO, que 4lea econdmica "é todo acontecimento externo ao contrato, estranho
3 vontade das partes, imprevisivel e inevitavel que causa um desequilibrio muito grande,
tornando a execugdo do contrato excessivamente onerosa para o contratado. *’

Segundo a doutrina, a teoria da imprevisdo decorre da aplicagdo da clausula rebus sic
stantibus. Por essa clausula serd admitida a reviséo do valor contratual ante o advento de dnus

maior no decorrer do contrato e ndo previsto quando da sua celebragéo.

ot p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op.cit., p. 223.
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3.5.1. Clausula Rebus Sic Stantibus

A assim denominada clausula rebus sic stantibus, constitui o fundamento do equilibrio
econdmico-financeiro. Pode essa locugdo latina ser entendida como "enquanto as coisas
ficarem no estado em que estdo." 92 Rsse alicerce estd implicito no contrato administrativo,
funcionando quase como um principio, onde o cumprimento do pacto fica subordinado a néo
modificagdio futura das condigdes, circunstancias e pressupostos que a ele deram ensejo.

Compulsando a sempre percuciente ligdo de BANDEIRA DE MELLO, ensina o

eminente mestre que de acordo com a clausula rebus sic stantibus,

(...) as obrigagdes contratuais héo de ser entendidas em correlagdo com o estado de coisas
ao tempo em que se contratou. Em consequéncia, a mudanga acentuada dos pressupostos de
fato em que se embasaram implica alteracdes que o Direito ndo pode desconhecer. E que as
vontades se ligaram em vista de certa situagdo, e na expectativa de determinados efeitos, e
ndo em vista de situagdo e efeitos totalmente diversos, urdidos a margem do
comportamento dos contraentes.

Segundo informam diversos administrativistas e civilistas, dificil precisar o momento
do surgimento da cléausula rebus sic stantibus. Thadeu Andrade da CUNHA, % citando Othon
SIDOU, afirma:

Pelo menos 2.700 anos antes da nossa era, o primeiro escrito, ainda em pedra consagrava

a cléusula tebus sic stantibus. Dizia a Lei 48 do Cddigo de Hamurabi: "Se alguém tem um

débito a juros, e uma tempestade devasta o campo Ou destréi a colheita, ou por falta de

dgua ndo cresce o trigo no campo, ele ndo deverd nesse ano dar trigo ao credor, deverd

modificar sua tdbua de contrato e ndo pagar juros por esse ano .

Caio TACITO informa que essa regra tem origem histérica nos "post-glosadores, com
fundamento em presumivel texto do Digesto (XII-4-8) e ao direito candnico, consistindo em
que, nos contratos a termo ou de execugdo sucessiva, se presumia implicita a condigdo da
permanéncia da situagdo de fato existente & época do acordo de vontades: Contractus qui

habent tractum sucessivum et dependentiam de futuro rebus sic stantibus intelliguntur", frase

2 GUIMARAES, Deocleciano Torrieri. Dicionario Técnico Juridico, p. 467.

%3 \ELLO, Celso Anténio Bandeira de. op. cit., p. 397.
% GUNHA, Thadeu Andrade da. A Teoria da Impreviséo e 0s Contratos Administrativos. RDA - Revista de Direito

Administrativo, 201, p. 35.



50

esta atribuida a Bartolo (1314-1354).” Segundo Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, "antes de
ser uma regra juridica, ela foi uma regra moral adotada pelo cristianismo: exigia-se

equivaléncia das prestagdes sempre que se estivesse em presenga de um ato a titulo

oneroso." %

Alguns autores mencionam que Os romanos ji aceitavam a vulnerabilidade do
principio da obrigatoriedade do contrato (pacta sunt servanda)’’ . De outro lado, Thadeu

CUNHA, informa que "nos treze séculos de historia romana, ndo ha norma juridica que adote
a condicionalidade contratual a eventos futuros capazes de modificar o pactuado",’®
prevalecendo, entdo, a pacta sunt servanda. Uma das melhores sinteses da evolugdo da

clausula rebus sic stantibus é feita por Caio TACITO:

Adotada em alguns Cédigos de origem germdnica, como o Codex Maximilianus Bavarius
Civilis, de 1756, o Cédigo prussiano e o Cédigo austriaco, a clausula rebus sic stantibus,
depois de um periodo de extrema influéncia nos séculos XIV e XVI, entrou a declinar, até se
extinguir, de todo, no século XVIIL

Foi o conflito mundial da segunda década do século atual que veio reavivar a teoria, ja
recolhida ao museu histérico do direito. As violentas flutuagbes econdmicas geradas pelo
desequilibrio social e politico oriundo da guerra exigiram dos intérpretes e dos tribunais a
mitigagdo do principio rigido da imutabilidade dos contratos.

Sem atingir ao limite de impossibilidade absoluta, a execugdo dos contratos pactuados sob
condi¢des substancialmente modificadas, tornava a obrigagdo excessivamente onerosa para
o devedor e gerava consequéncias ruinosas para o comércio e a industria, tanto em suas
relagdes internas, como internacionais.

Na Franga, a cldusula rebus sic stantibus ressurge, inicialmente, em vdrias decisdes do
Conselho de Estado e, embora rejeitada, em alguns casos, pelos tribunais, €, afinal
consagrada na Lei Failliot, de 02 de janeiro de 1918, que logo inspirou a Lei belga de 11
de outubro de 1919. Na Itdlia, o Decreto Real de 27 de maio de 1915 ja admitia a guerra
como eximente juridica, no caso de se haver tornado excessivamente onerosa a prestagdo.
Gragas & pressdo imperativa do fator econdmico, porque "a ordem juridica é, em grande
parte ou na sua por¢do maior e mais importante, expressdo e revestimento da ordem
econdmica”, na licdo excelente de Francisco Campos (Educagdo e Cultura, 1 941, pag. 74),
tomou franco desenvolvimento a chamada teoria da imprevisdo.

Reconhecendo a realidade social, essa doutrina juridica moderna admite a revisdo dos
contratos quando a superveniéncia de situagoes imprevisiveis a época de sua formagdo,
tornando excessivamente omerosa a obrigagdo, gera a impossibilidade subjetiva de
execugdo do contrato.

A larga construgdo doutrindria que se tem feito em torno da teoria da imprevisdo e da
intervencdo do Estado nas relagdes contratuais ainda ndo penetrou na totalidade das
legislagdes contempordneas. "

% TACITO, Caio. op.cit., p. 297.

% pj PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op.cit., p. 234.
7 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. id., p. 234.

% CUNHA, Thadeu Andrade da.RDA, 201, p. 35.
9 TACITO, Caio. id., p. 297.
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O fundamento da clausula rebus sic stantibus foi "adotado" modernamente pela teoria
da imprevisdio. De certo modo, como entende a maioria da doutrina, trata-se de reedigdo
daquela clausula. Hoje, a teoria da imprevis&o pode ter aplicagdio mais abrangente do que a

clausula rebus sic stantibus, mesmo apos a sua redescoberta no inicio deste século.

3.5.2. Clausula Rebus Sic Stantibus e Pacta Sunt Servanda

Pelo principio da pacta sunt servanda, sempre ¢ devido respeito ao contrato firmado
entre as partes, independentemente dos fatos ocorridos posteriormente. Assim, a avenga nao
esta sujeita a qualquer alterag@o para rever o valor contratual se no decorrer da execugdo do
contrato sobreviessem fatos que onerassem exageradamente uma das partes.

Como ja explicitado anteriormente, pela contribuicdo dos canonistas e glosadores dos
séculos XIV a XVI formulou-se a clausula rebus sic stantibus, como contraposi¢do ao velho
principio pacta sunt servanda. "Os criadores daquela clausula buscavam minorar os efeitos
danosos da execugdo dos contratos que gerassem obrigacdes sucessivas e a termo, quando as
condigdes contempordneas a formagdo do vinculo contratual ja estariam completamente
modificadas", segundo Thadeu CUNHA. Informa ele, que "a doutrina se inspirou nos
principios do Direito: boa-fé, comum intengéo das partes, amparo do fraco contra o forte,

. : 0
interesse coletivo. '

A partir do primeiro grande contlito mundial, principalmente no &mbito do direito
administrativo, ganhou for¢a o principio segundo o qual o contratado deve ser preservado
contra medidas unilaterais do Poder Publico que o onerem, pois isso também atende o
interesse publico (seguranca das relagdes juridicas, continuidade dos servigos publicos, etc.).
Por conseguinte, o principio pacta sunt servanda foi dando lugar ao principio do equilibrio
econdmico-financeiro, lastreado doutrinaria e jurisprudencialmente pela teoria da imprevis&o.

O Professor Caio TACITO admite que "a Teoria da Imprevisdo € uma ressalva ao

principio da imutabilidade dos contratos, de aplicagio excepcional e restrita. A sua invocagéo

100 GUNHA, Thadeu Andrade da. RDA, 201, p. 36.
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pressupde um estado de crise, uma revolugdo da matéria de fato tenha inesperadamente

submetido o empreiteiro a um prejuizo intoleravel." 101

3.5.3. Pressupostos da Teoria da Imprevisao

Ressalte-se, a pacta sunt servanda, ou seja, o principio pelo qual o que foi avengado
deve ser fielmente cumprido, é a regra bésica dos contratos, fundamental no contrato
eminentemente privado, e igualmente aplicdvel aos contratos administrativos. Esta regra
atende, ademais, 4 necessidade da seguranga das relagdes juridicas, da manutengéo das regras
contratuais voluntariamente firmadas entre as partes. Caso contrdrio, o sistema juridico
contratual seria cadtico.

Evidentemente, certas circunstincias carecem de um tratamento particularizado, sob
pena, na pratica, de inadimplemento contratual de uma das partes, agravada pela
superveniéncia de fatos antes imprevistos. E, exemplificativamente, no 4mbito da
Administragio Publica, a paralisagdo de servigos pode ser prejudicial & coletividade, razéo do
porqué do vigoramento do principio da continuidade dos servigos publicos. O mesmo vale para
certas obras, consideradas prioritérias ou emergenciais, cuja paralisa¢éo ou atraso na concluséo
pode trazer sérios danos & comunidade.

"Se de um lado, a ocorréncia de circunstincias excepcionais néo libera o particular da
obrigacdo de dar cumprimento ao contrato, por outro lado ndo € justo que ele responda
sozinho pelos prejuizos sofridos. Para evitar a interrupgao do contrato, a Administra¢cdo vem
em seu auxilio, participando também do acréscimo de encargos." '

Contudo, ndo sera diante de qualquer modifica¢do nas condi¢des de execugdo dos
contratos que sera possivel invocar a teoria da imprevisdo buscando alterar o valor do
contrato. As circunstancias imprevistas hio de provocar tal gravame ao contratado que lhe
impossibilite a normal execucdo do objeto contratual, ocasionando-lhe prejuizo financeiro.

Thadeu CUNHA empresta a ligio de Arnaldo Medeiros da FONSECA, para quem,

101 TACITO, Caio. op. cit., p. 301.
102 1| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 236.
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As partes quando contratam tém sobretudo em vista o cardter irretratdvel do vinculo

juridico formado. E acima das vontades particulares, ou das representagdes psiquicas dos

estipulantes, é preciso colocar, no dizer de Bonnecase, 0s principios superiores da
seguranga social, entre 0s quais se encontra, no primeiro plano o cardter definitivo de um

contrato, uma vez celebrado, e das obrigacdes que dele derivam. Admitir, como regra, a

revisdo dos contratos pela superveniéncia imprevista, simplesmente pelo fato de acarretar

para o devedor uma onerosidade ndo esperada, seria, em verdade, privar o contrato de sua

utilidade mesmo que consista em garantir o credor contra o imprevisto. 103

As circunstancias imprevistas autorizativas do pedido de reequilibrio dizem respeito a
chamada édlea extraordiniria do contrato. Oscar SARAIVA, segundo citagdo de Caio
TACITO, delineou o limites da imprevisdo para justificar o reequilibrio contratual, nos
seguintes termos:

1. As flutuagBes e alteragdes econdmicas e de mercados, normalmente, ndo devem
constituir motivo para pleitear alteragdes do valor do contrato;

2. Somente a mutagdio inesperada e violenta das condi¢des econdmicas e sociais,
trazendo consigo a caracteristica de verdadeira for¢a maior, podera justificar alteragdes nas
condi¢des de custo dos contratos. 104

A questdo central estd no gravame imputado a uma das partes, geralmente o
particular contratado. Doutrina e jurisprudéncia, em sua larga maioria, tém considerado que a
aplicabilidade da teoria da imprevisdo para alteragdo do valor no contrato depende da

ocorréncia de fatos totalmente imprevistos e imprevisiveis no momento da avenga. Neste

sentido, a abalizada exposigdo de Caio TACITO:

E necessdrio, em suma, o advento de condi¢des econdmicas imprevisiveis que, tornando

iniqua e ruinosa a prestagdo, importem lucro exorbitante e injusto do credor, traduzindo

insuportdvel gravame para o devedor. Caracterizada essa situagdo excepcional e

inesperada, o contrato deverd ser reajustado ao novo e imprevisto estado de fato,

ey L . 105

restabelecendo-se o equilibrio das obrigagdes extremamente desproporcionadas.

Neste sentido também ensina Arnold WALD, para quem na ocorréncia de fato
imprevisto e imprevisivel, de carater anormal e extraordindrio, sem culpa da parte, que
modifique as condi¢des contratuais, € admissivel a revisio. Mas, "a alteragdo deve ser de tal

ordem que as partes, se dela tivessem ciéncia, ndo teriam realizado o neg6cio, em virtude da

103 CUNHA, Thadeu Andrade da. RDA, 201, p. 39.
1% TACITO, Caio. op. cit., p. 300.
195 TACITO, Caio. id., p. 300.
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excessiva onerosidade que sobrecarrega um dos contratantes, implicando enriquecimento de

natureza usuaria para outro." (sic) 106
O motivo disso é o entendimento no sentido de que os eventos abrangidos pela 4lea

ordinaria devem ser suportados por quem sofreu o gravame, pois faria parte do risco do

empreendimento, afastando a possibilidade de aplicagio da teoria da imprevis&o. o

A dlea ordindria, o encargo previsivel ou suportdvel, cabe, por forga de lei e do contrato, a
quem se obrigou a construir. E 6nus usual do negdcio, o risco comercial comum, que ndo
pode recair sobre o outro contratante. O fato de se verificar, no curso da execugdo do
contrato, acréscimo no custo da mdo-de-obra ou dos materiais ndo propicia, por si s6, a
revisdo do prego pactuado. A teoria da imprevisdo apenas cogita da dlea econdmica
extraordindria, que, pela impossibilidade de previsdo e pelo excessivo peso de sua
incidéncia, deve ser dividida entre os contratantes. O prejuizo tolerdvel, embora
inesperado, ndo configura a hipotese, nem tampouco aquele que, razoavelmente, pudesse
ser previsto. E necessdrio que o dano seja, ao mesmo tempo, imprevisivel e suportdvel, para
que se possa receitar a cirurgia herdica, conmvocando-se o juiz, ou autoridade
administrativa, para violar a fisionomia do contrato, normalmente intangivel. 108

A jurisprudéncia acolheu a teoria da imprevisio para alterar o valor do contrato.

Neste sentido, os seguintes julgados:

"4 teoria da imprevisdo se aplica, embora excepcionalmente, aos contratos administrativos,
inclusive aos de empreitada.” (TJ-SP, em RDA, vol. 53, p. 202).

"E aplicdvel a teoria da imprevisdo, nas empreitadas de obras publicas, para o
reajustamento de pregos, em determinadas circunstdncias.” (TJ-SP, RDA, vol. 82, p. 217)

" Administrativo. Contrato de prestacdo de servigos e fornecimento de material. fato
imprevisto. Indenizagdo. 1) Comprovado que houve a prestagdo dos servigos, com
fornecimento de material e méo-de-obra e que a drea constante do edital era menor do que
a real, devida é a diferenga do prego ajustado como decorréncia da aplicagdo da teoria da
imprevisdo (cldusula rebus sic stantibus).2) Recurso parcialmente provido" (TFR. AC
0062353-Am. DJ de 06.08.87).

"Civil e administrativo. Empreitada. Reajustamento de prego. Cldusula rebus sic stantibus.
Modificadas as condigdes vigentes ao tempo do contrato de empreitada, pela
superveniéncia de surto inclusive por decisbes governamentais como a mudanga na politica
salarial ocorrida em 1979, de forma a provocar prejuizo para 0 empreiteiro é licito invocar
a cléusula rebus sic stantibus.” (TFR, AC 0091 450-RS.DJ de 27.06.85)

196 \WALD, Amold. A corregéo monetaria no Direito Brasileiro, p. 14.

197 Segundo Caio TACITO, "a teoria da imprevis&o & uma ressalva ao principio da imutabilidade dos contratos, de aplicagéo
excepcional e restrita, sobretudo quando contraria norma legal expressa, como no caso do art. 1246 do Caddigo Civil. A sua
invocaggo pressupde um estado de crise, uma revoluggo na matéria de fato que tenha, inesperadamente, submetido o empreiteiro a
um prejuizo intoleravel. N&o & demais insistir, com o reforco de Gaston Jéze, na sobriedade da terapéutica: "La teoria de la
imprevisién es una teoria excepcional; por lo que es preciso aplicarla e forma restricta y no extensiva." (op. cit. p. 301).

198 TACITO, Caio. op. cit, p. 301/302.
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A teoria da imprevisio estd intimamente relacionada & emergéncia de fatos
independentes da vontade de qualquer das partes. Alude-se a fatos imprevistos e imprevisiveis
no momento do pacto. Fatos imprevisiveis sdo aqueles que as partes ndo tinham qualquer
possibilidade de prever no momento do acordo e somente manifestaveis ap0s a celebragéo do
acordo.

A Lei nacional reguladora dos contratos administrativos - Lei 8.666, de 21 de junho
de 1993, em seu art, 65, II, "d", estabelece que o contrato podera ser alterado, mediante

"

acordo, visando a manutengio do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, "na
hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do ajustado, ou ainda, em caso de for¢a
maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando 4lea econbmica extraordindria e
extracontratual".

A Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, indicou as situacdes permissivas para pleitear
reequilibrio, esclarecendo melhor em relagdo a legislagéo anterior - Decreto-Lei 2.300, de 21
de novembro de 1986.!° E de certa forma abrandou a situagdio para o contratado pois
claramente é admitida alteragdo do contrato também ante situagdes previsiveis antes da avenga,
porém incalculdveis quanto as suas consequéncias, como prevé o dispositivo legal acima
transcrito.

Isso é perfeitamente aceitdvel, porquanto a ocorréncia de determinadas situagOes
durante a execugio do contrato podem ser previstas. Entretanto, os resultados ndo podem ser
dimensionados porque dependem de outras varidveis, situagdo inviabilizadora da previsdo
desses custos. Se ocorrem esses fatos, podera ser alterado o valor do contrato para contemplar
a real dimensgo do desequilibrio por ele gerado.

Em resumo, segundo Thadeu de Andrade CUNHA,

pressupostos para prosperar a invocagéo da teoria da imprevisdo:

0 s30 os seguintes os

a) alteragdo radical no ambiente objetivo existente ao tempo da formagéo do contrato,

decorrente de circunstincias imprevistas e imprevisiveis;

108y Decreto-Lei 2300/86, permitia a alteragdo do contrato, por acordo das partes, para restabelecer o equilibrio econémico-
financeiro, e em seu art. 55, Il, "d", possuia a seguinte redagéo: "para restabelecer a relagéo que as partes pactuaram inicialmente,
entre os encargos do contratado e a retribuicéo da Administragdo para a justa remuneracéo da obra, servico ou fornecimento,
objetivando @ manutengo do inicial equilibrio econdmico e financeiro do contrato"

"9 CUNHA, Thadeu Andrade da. RDA, 201, p. 39.
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b) onerosidade excessiva para o devedor ¢ no compensada por outras vantagens
auferidas anteriormente, ou ainda esperaveis diante dos termos do ajuste;

¢) enriquecimento inesperado e injusto para o credor, como conseqiiéncia direta da
superveniéncia imprevista.

O citado Autor também faz alusdo a diferenga entre as causas de desequilibrio
contratual determinantes da aplicagéo das teorias do fato do principe e da imprevisdo, pois a
desarmonia contratual no caso do fato do principe "decorre de uma prerrogativa publica,
representando um ato da administragdo a incidir sobre as obriga¢des do contrato, enquanto na
teoria da imprevisdo, o fato é imprevisto tanto para o poder publico quanto para o particular e

o prejuizo afeta a lea economica." H

3.5.3.1. Fatos Imprevistos e Fatos Imprevisiveis

Liicia Valle FIGUEIREDO define fatos imprevistos como sendo "todos que, por
ocasido da pactuagio do contrato, eram ignorados pelas partes, por absoluta impossibilidade
de prevé-los ou conhecé-los." 112 Adverte também essa Autora que a imprevisibilidade das
partes com relagdo a fatos facilmente previsiveis antes da efetivagdo da avenga, somente
imprevistos por inépcia ou negligéncia, desautoriza a invocaggo desta teoria.

Sobre essa espécie de evento, Maria Sylvia Zanella DI PIETRO diz que eles
"correspondem a fatos de ordem material, que podiam ja existir no momento da celebragdo do
contrato, mas que eram desconhecidos pelos contratantes; é o caso de empreiteiro de obra
publica que, no curso da execugio do contrato, esbarra em terreno de natureza imprevista que
onera ou torna impossivel a execugdo do contrato." !> Em principio, cabe ao contratado
suportar o dnus pelos fatos imprevistos - se agiu com negligéncia. |

J4 os fatos imprevisiveis, sdo aqueles que ndo poderiam, por qualquer meio a época

do ajuste, serem conhecidos ou prognosticados.

"1 CUNHA, Thadeu Andrade da. id., p. 42.
112 EIGUEIREDO, Lucia Valle. op.cit, p. 339.
113 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 236.
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Ainda quanto a origem, esses fatos podem advir da necessidade da Administragéo
modificar clausulas contratuais para adequagéio ou adaptagdo do objeto do contrato, ou por se
verificar, supervenientemente ao tempo da avenga, que determinada solugdo serd a mais
adequada, e ndo ter sido possivel prevé-la ou conhecé-la, em tempo habil, antes do pacto.
Implicando essas modificagdes em maior gravame ao contratado, é o caso da aplicagéo da

teoria da impreviséo.

3.5.4. A Questiao da Compensacao

Vislumbram-se no campo doutrinrio entendimentos advogando a aplicagéo da teoria
da imprevisio, ante o advento de fatos imprevisiveis ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, sem o restabelecimento integral da equag8o inicial do contrato. Advoga-se a tese
da compensagio nio integral. Diferentemente da teoria do fato do principe - onde o contratado
deve ser integralmente ressarcido dos novos encargos - aqui as circunstancias autorizariam a
uma revisio de modo a distribuir os novos encargos entre ambas as partes, visando a
continuidade do contrato. ''*

Essa solugdo é adotada, dentre outros, por DI PIETRO, para quem a compensagio
"nunca serd integral, porque no cobre o total do déficit financeiro do co-contratante; reparte-
se o prejuizo para restabelecer o equilibrio econdmico do contrato." ' Neste sentido

encontra-se também decisdo judicial:

"Os contratos administrativos poderdo ser alterados 'para restabelecer a relagdo que as
partes pactuaram inicialmente entre 0s encargos do contratado e a retribui¢do da
Administragdo para a justa remuneragdo da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a
manutengdo do inicial equilibrio econdmico e financeiro do contrato’. A alteragdo do
contrato administrativo a fim de se restabelecer a equagdo financeira inicial impde ao
contratante prejudicado a comprovagdo efetiva do desequilibrio, que, por ensejar dano
imprevisivel e insuportdvel, deve ser dividido entre os contratantes. " (TRF - 5°R. - Ap. Civ.
23.896-PE - 26.05.93).

4 CUNHA, Neste sentido, também Thadeu Andrade: "A indenizagdo quando da ocorréncia do fato do principe, € integral,
quer dizer, igual ao prejuizo sofrido. Na teoria da imprevisdo, este deve ser suportado por ambos 0s contratantes, o que faz com que
aindenizagdo n&o seja total." RDA, p. 42.

15 D| PIETRO, Maria Syivia Zanella. op.cit., p. 234
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Contrariando esse pensamento, SUNDFELD ensina que o regime juridico dos
contratos administrativos exige da Administragio a manuten¢do da equagdo econdmico-
financeira, e tem o contratado o direito a uma remuneragéo sempre compativel com a equagéo

estipulada, razio por que,

(..) diante de eventos imprevistos e imprevisiveis desequilibradores do contrato, a
recomposi¢do da remuneragdo do particular hd de ser total, inexistindo fundamento para
simplesmente partilhar entre os contratantes 0s prejuizos deles decorrentes. Ademais,
quando a Administragdo compensa o contratado pelos aumentos de custos que enfrenta,
ndo estd propriamente assumindo um prejuizo deste. Afinal, ao colaborar com o Estado
através de um contrato, ele estd assumindo uma atividade (e os correlatos riscos) que o
Estado teria de desempenhar, se agisse sem colaboragdo. 1e

No ordenamento juridico patrio os contratos firmados pela Administragdo devem ser
precedidos de prévia licitagdo, onde o contratado, no mais das vezes, ofertou 0 menor prego
entre os concorrentes. Nessas condi¢des, o valor contratual pode néo contemplar margens de
lucro que possam absorver o impacto do gravame a que foi submetido o contrato. Neste
sentido, contemporaneamente ¢ de admitir que o contratado deve ser ressarcido na exata
medida do 6nus impingido ao contrato.

No caso do fato do principe, por exemplo, essa posi¢do encontra amparo majoritario,
e a propria Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, estabelece no art. 65, § 5°: "Quaisquer tributos
ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia de disposicdes
legais, quando ocorridas ap6s a data da apresentagdo da proposta, de comprovada repercussao
nos pregos contratados, implicardo a revisio destes para mais ou para menos, conforme o
caso."

A férmula para esse ressarcimento, em consequéncia da aplicagdo da teoria da
imprevisdo, é a revisio do valor vigente anteriormente a ocorréncia do imprevisto ou
imprevisivel fato gravoso, desde que os fatos carecam de relagdo com o objeto. Havendo

necessidade de modificagdes no objeto do contrato pela superveniéncia de fatos imprevistos e

imprevisiveis, serd o caso de repactuag@o.

116 SUNDFELD, Carlos Ari. op.cit., p. 239.
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3.5.5. Teoria da Imprevisio e Previsdo Contratual

A aplicagio da teoria da imprevisio independe de previsio no contrato
administrativo. H4 mesmo quem defenda sua aplicabilidade independentemente da existéncia
de previsio legal. Tais entendimentos decorrem da convicgdo de se estar diante de um

principio insito ao Direito Administrativo. Carlos Ari SUNDFELD esclarece:

Quando o equilibrio do contrato é gravemente subvertido por fatos econdémicos
imprevisiveis e alheios a vontade das partes, indeniza-se o contratado. O fundamento para
isso ndo se encontra no direito positivo, mas em principios gerais do direito, como o da
"vroibi¢do de enriguecimento sem causa” e de que as obrigagdes contratuais devem ser
entendidas & luz das condi¢bes vigentes quando de sua constituicdo (cldusula rebus sic
stantibus). n7
Ao encontro desse entendimento, Arnoldo Medeiros da FONSECA afirma que a
nogéio de imprevisdo "estaria destinada a impedir que o salutar principio da irretratabilidade das
convengdes pudesse, por sua vez, conduzir a injustos enriquecimentos".118 Evidentemente,
quando se esté falando da Administragdo, geralmente ndo se podera pensar em locupletamento,
considerando que os bens do Estado, em ultima andlise, sdo propriedade da sociedade, e a

Administragdo ndo possui intuito de lucro.

3.5.6. Teoria da Imprevisdo e Continuidade do Contrato

Uma das justificativas para a revisdo do valor contratual estd relacionada a
continuidade do contrato. No mais das vezes ¢ do interesse publico a permanéncia do ajuste.
Isso ocorre quando o servico ou obra € imprescindivel para a comunidade ou se trata de
servico publico. Providenciar um novo contrato poderia ser mais dispendioso para a
Administragio do que realizar o reequilibrio econdmico-financeiro através da revisdo do valor

contratual. No entender de Manoel Oliveira FRANCO SOBRINHO:

17 SUNDFELD, Carlos Ari. op.cit., p. 239.
18 Citado por Thadeu de Andrade CUNHA. RDA, 201, p. 39.
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Se as partes nada estipularam para resguardar o equilibrio econdmico-financeiro do

contrato, imprevenidas quanto & variagdo ou a revisdo de pregos, Justificam-se medidas em

favor da conservagdo do acordo pactuado, pois nada hd que em nome do interesse publico
ainda atual consagre a rescisdo unilateral, a anulagdo ou a revogagdo.

A equagdo financeira, bem dizendo, corresponde a continuidade do servigo, ao passo que a

continuidade é consequéncia do desenvolvimento regular, ou seja, sem interrupgdo sem

suspensdo das prestagdes. Diz necessariamente com a eficdcia que exige melhoramentos na
sustentacdo dos principios valorativos que falam de eficiéncia na satisfagdo do interesse
publico.

No mesmo sentido o posicionamento de Toshio MUKAY, pois para ele a revisdo se
constitui em "instrumento de protegdo de ambas as partes contratantes, posto que a ruina do
contratante, por forca de fatos estranhos & vontade das partes, tem como conseqiiéncia
inevitavel o comprometimento da continuidade da satisfagdo das necessidades publicas. E a

teoria, no dizer de Jean Rivero, ‘tem por finalidade assegurar essa continuidade'." '*°

3.5.7. Teoria da Imprevisao: Direito Privado versus Direito Publico

H4 quem entenda, a exemplo de Thadeu CUNHA, que em principio, salvo as
peculiaridades caracteristicas dos contratos administrativos, estes sdo regulados pelos mesmos
principios gerais dos contratos de direito comum. "A primazia do publico que caracterizou os
primeiros tempos da expansdo das atividades estatais repercutiu no mundo juridico pela
criagdo da categoria dos contratos administrativos com caracteristicas peculiares e apartadas

do Direito Privado." '*!

No ambito do Direito Privado, o principio do pacta sunt servanda possui maior
relevancia, e foi por muito tempo um principio basilar nos contratos privados. Contudo, essa
regra acabou por ser amenizada para atender as novas condi¢des de convivéncia social. Com
efeito, segundo Silvio RODRIGUES, "a partir dos ultimos anos do século passado, apareceu
na doutrina uma tendéncia a reviver a velha clausula rebus sic stantibus que se foi consolidar

" . o . 12 . eqe
através da moderna teoria da imprevisdo". ? Para o mesmo civilista,

119 ERANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Contratos Administrativos, p. 232.

120 MUKAY, Toshio; MEDEIROS, Egle. .Boletim de Licitagges e Contratos, ago/96, p.368.
121 CUNHA, Thadeu Andrade da, RDA, 201, p. 41.

122 pOPRIGUES, Silvio. Direito Civil, vol. 3, p.. 21



61

A cléusula rebus sic stantibus, elaborada pelos pés-glosadores, esposa a idéia de que todos
os contratos dependentes de prestagdes futuras incluiam cléusula tdcita de resolugdo, se as
condigbes vigentes se alterassem profundamente: contractus qui habent tractum sucessivum
et de futuro, rebus sic stantibus intelliguntur. Tal idéia se inspirava no principio de
egiiidade, pois se o futuro trouxesse um agravamento excessivo da prestagdo de uma das
partes, estabelecendo profunda despropor¢do com a prestagdo da outra parte, seria injusto
manter-se a convengdo, com o injustificado empobrecimento deste. 123

Tal idéia encontra ressonancia em Roberto di RUGGIERO:

O principio pode e deve considerar-se implicito no nosso ordenamento, mais do que por
for¢a da tradigdo, por for¢a dos sumos principios da eqiiidade, que exige um certo
equilibrio econémico entre prestagdo e contraprestagdo e ndo pode consentir o ilimitado
depauperamento de uma parte em beneficio de outra, isto por homenagem excessiva a
norma da obrigatoriedade do contrato. 124

Nessa ordem de idéias, calha perfeitamente a ligio de Arnoldo WALD, para quem a
teoria da imprevisdo (nova roupagem da regra rebus sic stantibus), "tem assim importéncia no
direito moderno como conceito amortecedor, ou seja como idéia-forga que limita a autonomia
da vontade no interesse da comutatividade dos contratos ou seja com a finalidade de assegurar
a equivaléncia das prestagdes das partes quando por motivo imprevisto uma delas se tornou
excessivamente onerosa". > E foi em raziio dos problemas econdmicos e as grandes
transformagbes no valor da moeda que o problema da imprevis3o passou a adquirir a sua
importéncia no direito contemporaneo, pois geravam desequilibrio das avengas. 126

A exemplo da evolugdo no Direito Privado, no Direito Administrativo as coisas se
passaram de forma assemelhada. A rigidez da clausula pacta sunt servanda foi gradativamente
amenizada, a partir da doutrina e jurisprudéncia francesas, admitindo-se hodiernamente a
revisdo, a repactuagio e os reajustes contratuais, visando preservar o equilibrio econémico-
financeiro. Essas garantias ao contratado estfio, inclusive, previstas na legislagéo. Neste
sentido, a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 (art. 65), e a Lei 8.987, de 13 de fevereiro de
1995 (arts. 18 e 23) - Lei das Concessdes.

Esse novo entendimento também se justifica pelo interesse publico em que a

Administragio ndo provoque a ruina financeira dos seus contratados, porquanto isso gera

123 RODRIGUES, Silvio. op.cit., vol. 3, p. 21.

124 RUGGIERO, Roberto di. Instituigdes de Direito Civil. v. 3, p. 223.

125 \WALD, Arnoldo. Direito das Obrigacdes, p. 161.

128 consoante Caio Mério da Silva PEREIRA, "sentindo que este desequilibrio na economia do contrato afeta o préprio
contetdo da juridicidade, entendeu (o homem do direito) que nado deveria permitir a execugo rija do ajuste, quando a forga das
circunstancias ambientes viesse a criar um estado contrério ao principio da justica no contrato". (in Instituicdes de Direito Civil,

vol. Il pag. 109.
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consequéncias sociais danosas & economia e & sociedade. Além disso, deve ser do interesse
publico a manutengio do contrato celebrado entre a Administragéo e o particular, mormente
quando envolve a prestagdo de servigos piblicos ou fornecimento de bens e Servigos
parcelados.

Ademais, como bem salienta Thadeu CUNHA, "Quando a administragdo busca
colaboradores entre os agentes do mercado leva em consideragdes que estes necessitam, para
participar, de que seja mantida a proporcionalidade da relagéo inicial - equag¢&o econdmica -, a

fim de que possam planejar seus custos e perseguir seu objetivo que é o lucro." '*’

127 GUNHA, Thadeu Andrade da. RDA, 201, p. 42.
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CAPITULO IV

POSSIBILIDADES JURIDICAS DE ALTERAGAO
DO VALOR CONTRATUAL

4.1. Anotacoes Preliminares

E de todo conveniente esclarecer o que se quer dizer com possibilidades juridicas de
alteragdio do valor pactuado. Antes de tudo, cabe salientar, ao contrario do que se possa
imaginar, a expressio "alteragdo", para os fins aqui pretendidos, nenhuma relagdo guarda com
a prerrogativa da mutabilidade de que esta investida a Administrag&o.

A caracteristica da mutabilidade do contrato administrativo confere ao Poder Publico
o apanagio da unilateralidade em seus atos, mudando e alterando determinadas clausulas no
interesse publico. Como ji explicitado, as cléusulas financeiras estéo guarnecidas pela
propriedade da imutabilidade, estando a salvo de investidas desmedidas e unilaterais do ente
publico contratante. Mas também foi mencionado que a imutabilidade se refere, em verdade, a
equagdo econdmico-financeira. Esta € imutavel.

Neste sentido, a expressdo "alteragdo" aqui utilizada refere-se ao valor contratual, e
vem ao encontro da regra da imutabilidade da equagdio econdmico-financeira. Isso por que
somente se admitiré a alteragdo do valor contratual com o intuito de restabelecer essa equag@o,
se e quando desbalanceada.

E preciso também distinguir as formas ou possibilidades de alteracdio do valor
contratual e sua finalidade. Algumas estdo destinadas a equilibrar equagéo original mediante
autométicas e ja previstas alteragdes do valor contratual, atualizando o valor em decorréncia
do processo inflaciondrio. Outra até pode alterar o valor para adequar a uma realidade

econdmica atual diversa daquela existente & época da contratagdo. Outra, ainda, se destina a
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formar uma nova equagio econdmico-financeira em decorréncia do surgimento de
circunstincias que exigem um novo equacionamento na relagdo prestagdo-contraprestagéo,
face 4 modificacio em relagio ao objeto. Todas essas possibilidades sdo tendentes a
restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Essa distingdo € necesséria a fim de
evitar interpretagdes equivocadas sobre as modalidades de modificagéo do valor contratual,

bastante comum nas lidas juridicas.

4.2. Possibilidades Juridicas de Alteragao do Valor Contratual

As diversas situagSes ensejadoras do desequilibrio correspondem possibilidades
juridicas para alterar o valor contratual, como forma de restabelecimento da equagéo inicial.
Ainda que pareca haver confusdo, cada uma possui suas proprias particularidades e
pressupostos, dai por que necessario estabelecer certas distingdes e identificar as situagdes de
aplicabilidade.

As possibilidades de alteragdo sdo juridicas uma vez que estdo amparadas pelo
ordenamento juridico pétrio, pelos principios gerais de direito e do Direito Administrativo, e
acolhidas pela jurisprudéncia, com suporte na doutrina.

Nessas formas (possibilidades) estdo compreendidos o reajuste, a revisdo ou
recomposicio e a repactuagdo. Sistematizar as peculiaridades de cada possibilidade de
alteragio é necessario para compreender as diferengas e semelhangas, e a sua vinculagdo ao
principio do equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo e as causas originarias

do desequilibrio contratual. A seguir essas possibilidades serdo melhor explicitadas.
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4.2.1. Reajuste

4.2.1.1. Conceituacao

O reajuste de pregos surgiu como decorréncia do processo de instabilidade econémica
vivido durante décadas pela sociedade brasileira. Para se resguardar da grande alta geral de
precos, que inapelavelmente arruinava a economia dos contratos, os contratantes passaram a
estipular cliusulas de reajuste.

Reajuste de pregos é a forma de manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, nele fixada pelas partes, visando evitar o seu desbalanceamento por efeito
inflacion4rio. Na licio de Hely Lopes MEIRELLES, "o reajustamento contratual de pregos € a
majoragio dos valores unitarios ou de partes do valor global contratado, segundo o previsto
no contrato, para atender as elevagdes do mercado, decorrentes da desvalorizagéo da moeda
ou do aumento geral de custos no periodo de sua execuc#o." 128 Trata-se, contudo, de
alterago nominal do valor - da expressdo monetéria - sem alterag@o na sua composicao.

Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO, em sempre esclarecedora ligdo, ensina:

Pela cldusula de reajuste, o contratante particular e o Poder Piblico adotam no proprio
contrato o pressuposto rebus sic stantibus quanto aos valores entdo demarcados, posto que
estipulam a revisdo dos pregos em fungdo das alteragdes subseqiientes. E dizer: pretendem
acautelar os riscos derivados das altas que, nos tempos atuais, assumem cardter de
normalidade. Portanto, fica explicito no ajuste o propésito de garantir com previdéncia a
equagdo econdmico-financeira, na medida em que se renega a imutabilidade de um valor
fixo e se acolhe, como um dado interno a prdpria avenga, a atualizagdo do prego.

Parece claro a todas as luzes que nestes casos a intengdo traduzida no ajuste é a de buscar
equivaléncia real entre as prestagbes e o pre¢o. Em suma, 0 acordo de vontades, no que
atina & equagdo econdmico-financeira, em interpretagdo razodvel, s6 pode ser entendido
como o de garantir o equilibrio correspondente no momento ao acordo, de sorte a
assegurar sua persisténcia, prevenindo-se destarte o risco de que contingéncias econdémicas
alheias & acdo dos contratantes  escamoteiem 0 significado real das prestagdes
reciprocas."” 129

Para Ivan Barbosa RIGOLIN,

128 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagéo e Contrato Administrativo, p. 209.
123 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. op.cit., p. 401.
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Reajuste é a palavra sinénima de reajustamento, o que significa a mera reposi¢do, rotineira

e necessariamente preestabelecida, da perda do poder aquisitivo da moeda, e que se da do

modo e segundo os critérios e os indices fixados no contrato. Reajuste ndo altera o

contrato, mas apenas atualiza, periodicamente, o valor dos pagamentos devidos ao

contratado. °

A clausula de reajuste possui caracteristica diferenciadora em relagdo as demais
formas de reequilibrio econdmico-financeiro: ela € preventiva ao desequilibrio. A alta dos
precos dos insumos e outros componentes para a execu¢do do objeto de um contrato para
entrega futura ou para prestagio de servigos por um longo periodo, quando os indices
inflacionérios forem significativos, acabara por desequilibrar a equagéo formada pelo objeto

fornecido e a retribui¢do recebida pelo contratado.

Pela cl4usula de reajuste, em tese, fica inalterada a composigéo do prego do objeto -
representado pelo valor contratado - havendo tdo-somente uma atualizago para reparar o
efeito corrosivo da inflagio sobre a moeda. O reajuste nada mais € que atualizagdo permanente
do poder aquisitivo da moeda. O quantum debeatur do contrato permanece intacto. Se ndo
houver inflagio (economia estével) nfo havera reajuste. A alteragdo do valor, propriamente
dita, se d4 com a revisdio ou a repactuagdo. Isso, no entanto, nfo significa que o reajuste seja
imprestavel para a manutengéio do equilibrio econdmico-financeiro (ou reequilibrio). E forma
de reequilibrio "automético".

A adogfio desse mecanismo responde a necessidade da seguranca das relagdes
obrigacionais, bem como ao pragmatismo. Em ambientes econémicos onde a desvalorizagdo
da moeda alcanca altos indices,””' se o valor do contrato ndo for reajustado € previsivel a
superveniéncia de desequilibrio, pois os custos do contratado sofrem constante acréscimos,
enquanto a retribuigdo recebida permanece inalterada. Em tais circunstancias o inevitavel
desequilibrio demandaré uma revisdo do valor. Para evitar constantes pedidos de revisdo e
evitar paralisagdes na execugdo do contrato, a solugdo mais imediata foi a utilizagdo da

clausula de reajuste.

130 RIGOLIN, Ivan Barbosa. Revisdo Contratual - Prazo Minimo - Decis&o TCU 457/95 - Medidas Provisérias, Boletim de
Licita?aes e Contratos, jul/96, p. 322.

31 Dificil & estabelecer em que patamar poderé um indice inflacionério ser considerado alto. Tais parametros sdo dados pelo
comportamento do mercado e da economia, onde os agentes econdmicos estabelecem o momento em que ha necessidade de
reajuste mensal, por exemplo, de um determinado contrato. Em determinados momentos, a prépria lei estabelece a obrigatoriedade
e critérios para o reajuste contratual. A Lei 8.666/93, estabelece que os contratos devem prever cldusula de reajuste. Por seu turno,
a Legislag3o reguladora do novo plano econdmico em desenvolvimento desde 1994 proibe reajustes com prazo inferior a um ano.
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A clausula de reajuste nio impede a revisio do valor. Pode ocorrer que o
reajustamento seja insuficiente para recompor o equilibrio econdmico-financeiro. Se houver
altas exorbitantes em determinado componente do valor do contrato, sendo insuficiente o
reajuste pela formula definida no contrato, € juridicamente vidvel a revisdo do valor para
contemplar os novos custos.

O reajuste pode recompor a equagdo econdmico-financeira nas situagdes de esperada
alta generalizada de pregos. Quando houver acréscimos de custos para O contratado,
decorrente de situagdes anémalas, inviabilizadoras da execugdo da obra ou a prestagdo do
servico publico concedido ou diretamente a Administragdo, o desbalanceamento podera
permanecer mesmo apés a aplicagdo da cldusula de reajuste. Poder-se-ia dizer que o reajuste
atende as situagSes de comportamento ordindrio da economia. Nesses casos, 0 reajuste sera
suficiente para manter relativo equilibrio e a conseqliente continuidade na execugdo do
contrato. Pequenos desvios (prejuizos) em relagdo ao valor que pudesse representar o
verdadeiro equilibrio, devem ser suportados pelo contratado, pois fara parte do risco da
atividade (risco do empreendimento), denominado élea ordinaria.

J4 as situagdes andmalas, onde o desbalanceamento persiste mesmo apos o reajuste,
podem ser comparadas as situagGes extraordinarias (4lea extraordindria), extracontratual,
porque imprevistas e imprevisiveis no momento do ajuste, aplicando-se a teoria da imprevis&do
e a revisdo do valor contratual.

Assim, o reajuste tem duas finalidades essenciais:

a) a alteragdo do valor contratual por situagdes mercadoldgicas, quando entdo sdo
utilizados indices setoriais que reflitam a variagdo dos custos dos insumos do objeto;

b) alteragio do valor contratual face a deterioragdo da moeda por efeitos
inflacionarios, utilizando-se de indices gerais de pregos, que procuram promover a corre¢ao
monetéria.

A necessidade de alteragio pode também ocorrer em dois momentos distintos: até o
adimplemento da obrigagdo (total ou de parcela) e entre a data do adimplemento e o efetivo

pagamento, como adiante exposto.
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4.2.1.2. Clausula de Reajuste como Prevengao ao Desequilibrio

Nunca é demais ressaltar, o reajuste nada mais representa que uma revisdo antecipada
do valor contratual. Dependendo da conjuntura econdmica na qual esteja imerso o contrato, da
sua duragiio e do periodo decorrido desde a celebragéo, se ndo houver reajuste ocorrera
desbalanceamento da equagdo em desfavor do contratado. Nessa situagdo a solugdo seria a
revisdo do valor.

O resguardo contra o desequilibrio levou & adog&o da cléusula de reajuste,"” como
uma solugdo eficaz contra as perdas decorrentes do processo inflacionario, objetivando a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro e, por conseguinte, a manutengdo do contrato
- atendendo o principio da continuidade. Como bem ressalta Lucia Valle FIGUEIREDO, "os
reajustes contratuais surgiram exatamente do principio da manutenc¢do da equagdo financeira
do contrato, ao longo de todo o prazo de sua execugéo." 133

MUKAY & SILVEIRA, afirmam que a cliusula de reajuste é "conduta legitima
autorizada por lei que tem por finalidade garantir, no préprio contrato, a manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro, na medida em que afasta de plano a imutabilidade dos valores

contratuais, promovendo a atualizag@o corrente dos mesmos." **

4.2.1.3. Fundamento da Clausula de Reajuste

As clausulas de reajuste, como ja se disse, surgiram para proteger as partes contra 0s
efeitos danosos da inflagdo. O fundamento principal é a necessidade de manutengdo da
equivaléncia entre as prestagdes (encargos) do contratado e a contraprestagdo da
Administrago.

O reajuste "ndo é decorréncia de imprevisdo das partes contratantes; ao revés, €

previsdo de uma realidade existente, que vem alterando a conjuntura econdmica em indices

132 Ag clausulas de reajuste se prestam para resguardar os contratantes contra os nefastos efeitos inflaciondrios, como por
décadas seguidas se fez presente no Brasil. Aqui, a partir do final da década de 60, criou-se o sistema de indexag&o da economia,
utilizando-se, para tanto, diversos indices, alguns dos quais, ainda hoje, medem o comportamento do fenémeno inflacionario, e
servem de parametro para o reajuste de pregos.

133 FIGUEIREDO, Ltcia Valle. op.cit., p. 339.

1% MUKAY, Toshio; SILVEIRA, Egle dos Santos M. da.. Boletim de Licitagdes e Contratos, jul/96, p. 323.
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insuportaveis para o executor de obras e servigos ou fornecimentos de longa duragéo",
conforme ligdo de Hely Lopes MEIRELLES. 13

O principio da manutengdo do equilibrio contratual induziu a propria legislagéo
permitir a incluséio no contrato de previsdo de reajuste no seu valor. A Lei 8.666/93 estabelece
como clausula necessaria do contrato, os critérios, data-base e periodicidade de reajuste (art.
55, III). Como bem evidencia Eros GRAU, com o reajuste "pretende-se manter o nivel da
equivaléncia formada inalterado, na sua expressdo monetaria. O pre¢o ndo sofre reajuste,
sofre-o seu enunciado nominal, sua revelagdo monetaria. Nada mais." 136
Funda-se, pois, o reajuste, no direito do contratado & manuten¢do do equilibrio

econdmico-financeiro da avenga firmada com a Administragdo Publica.

4.2.1.4. Reajuste, Atualizagao Financeira e Correcao Monetaria

O reajustamento tem por finalidade primordial atualizar um determinado preco ou
valor para resguardd-lo da corrosdo da moeda ou de alteragdes mercadolégicas afetas ao
objeto contratual. Vale lembrar, o prego ¢ representado por uma expressao monetéria, na

moeda circulante.

Para melhor esclarecer a questdo, a seguir se expde algumas nogdes sobre inflagdo e

corre¢do monetaria.

4.2.1.4.1. Nogdo de Inflagdo e Correcdo Monetaria

O tema do reajuste est4 intimamente ligado ao problema inflacionario e a moeda. Essa
ligagio é compreensivel, porquanto o reajuste tem por objeto a amenizagdo dos efeitos

inflacionarios.

135 \EIRELLES, Hely Lopes. Licitagéo e Contrato Administrativo, p. 209.
1% GRAU, Eros Roberto. op.cit., p.93.
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Entendem LOPES e ROSSETI, que inflagdo "é um fenémeno que pode ser
conceituado como uma elevagdo do nivel geral de pregos. Mais rigorosamente, poderia ser
conceituada como um fenémeno macroecondmico, dindmico e de natureza monetdria,
caracterizado por uma elevagdo apreciavel e persistente do nivel geral de pregos." 7 Para
SANDRONI, inflacio consiste num "aumento persistente dos pregos em geral, de que resulta

uma continua perda do poder aquisitivo da moeda." 138 José M. ROSANAS, esclarece:

Os diferentes tipos de aumentos de precos que podem dar-se na economia aconselham que

se explique o termo inflagdo, que ndo engloba qualquer aumento de pregos, mas unicamente

aqueles que reiinem duas condi¢des: que seja um aumento generalizado - isto é, que afete

todos ou a maior parte dos pregos, tanto dos bens como dos servigos disponiveis, e ndo

unicamente alguns poucos - e que seja sustentado - isto €, que os precos ndo voltem a

baixar a seu nivel anterior pouco depois de terem subido, mas que persistam em sua

tendéncia ascendente. '*°

Quando a moeda sofre os efeitos da inflagdio, deteriorando o poder aquisitivo, este
pode ser restituido mediante a aplicagio do mecanismo da corredo monetiria. E uma
modalidade de indexac@io dos pregos a variagdo do poder aquisitivo da moeda nacional. E
também denominada atualizagdo financeira.

O instituto legal da corregfio monetéria era pouco usual no direito brasileiro até 1964.
A partir do recrudescimento do processo inflaciondrio, foi retomada a toda for¢a a promogéo
da correcdo monetiria e a indexagdio da economia. O chamado reajuste de pregos €

decorréncia desse processo de indexagdo. Entretanto, no entender de LOPES e ROSSETI,

A institui¢do da corre¢do monetdria, embora tenha contribuido para a remogdo de muitas
das distor¢des causadas pela persistente inflagdo observada no pais, parece ndo haver
contribuido para o amortecimento do processo inflaciondrio, particularmente em virtude
de seu efeito realimentador, via geragdo de expectativas e posterior efetivagdo de altas de
pregos. %

A atualizagdo financeira ou corregdo monetaria pode ser realizada por indices que
medem a variagdo do poder aquisitivo da moeda. Geralmente sdo utilizados indices genéricos
que reflitam a variagdo geral dos pregos do mercado - refletindo a inflagdo. Para isso, no

Brasil, existem diversos indices, como IGP, INPC, IGP-M, IPCA, entre outros.

137 | OPES, Jodo do Carmo e ROSSETI, José Paschoal. Moeda e Bancos: uma introdugéo, p. 205.
138 SANDRONI, Paulo. Dicionario de Economia e Administragéo, p. 205.

133 ROSANAS, José M.. Empresa e Inflagéo. Administragio de Empresas. v. 4, p. 113.

140 | OPES, Jodo do Carmo e ROSSETI, José Paschoal. op.cit., p. 255.
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Por conseguinte, a corregdo monetaria nfo altera a composi¢do do valor contratual,
servindo apenas para livra-lo dos efeitos corrosivos da inflagéo.

Mesmo ap6s a relativa estabilizagdo da moeda vivenciada pela economia brasileira a
partir da metade desta década, o reajustamento pela corregdo monetéria € ainda utilizado, mas
em reduzida escala, mormente nos contratos administrativos, onde as autoridades monetérias e
a Administracio tem estabelecido periodos temporais minimos para a admisséo da corregdo. A
Lei 9.069, de 29 de junho de 1995, por exemplo, estabelece no art. 28, caput. "Nos contratos
celebrados ou convertidos em REAL, com cldusula de corregdo monetaria por indice de prego
ou por indice que reflita a variagdo ponderada dos custos dos insumos utilizados, a
periodicidade de aplicagdio dessas cléusulas serd anual." E no seu § 1°: "E nula de pleno
direito e n3o surtird nenhum efeito clausula de corre¢do monetéria cuja periodicidade seja
inferior a um ano."

Nessas circunstancias, ante a vedagdo da corregdo monetaria antes de um ano, fica
fortalecida a invocacfio da revisdo, se em algum momento no transcurso desse periodo ficar

comprovado o desequilibrio.

4.2.1.4.2. Reajuste por Variagcdes Mercadolégicas e Corre¢cdo Monetaria

Na questdo do reajuste surgem duas situagdes para alteragdo do valor do contrato. 6]
contrato pode estabelecer cldusula de reajuste para cobrir variagdes de mercado sobre os
insumos do objeto contratual, ou para prever corre¢io ou atualizagdo monetaria.

Na primeira situagéio abarcada pela clausula de reajuste, visando a manutengio da
equagio econdmico-financeira, utiliza-se indices que reflitam a variagdo dos custos de
determinado segmento da economia ligado ao objeto, como por exemplo, a construgdo civil
ou rodoviaria. Normalmente, os indices especificos ou setoriais medem a variagdo dos custos
dos insumos componentes do objeto do contrato. O reajuste pode, inclusive, resultar da
composicdo de diversos indices. Na verdade, esses indices também refletem uma "inflagéo"

especifica para um setor econdmico ou para componentes do objeto.
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Na segunda situagdo - reajuste para contemplar corregéo ou atualizagdo monetéria -
geralmente utilizam-se indices que refletem a variagdo geral dos pregos do mercado,
espelhando a inflagdo, ou seja, a perda do poder aquisitivo da moeda.

Margal JUSTEN FILHO diferencia corregdo monetaria de reajustamento, segundo se

infere da seguinte afirmagéo:

Diferentemente da corregdo monetdria e atualizagdo financeira (que sdo genéricas), o

reajustamento de pregos é especifico, ou seja, os pregos devem ser atualizados de acordo

com os insumos utilizados em cada contrato. Cada situagdo peculiar merece cuidado

particular - por isso mesmo designado especifico - porque os fatores influentes nas

quantificagdes ndo sdo gerais: sdo tipicos e proprios de cada caso. .

A maioria dos doutrinadores mencionam que o reajustamento deve ser especifico para
os insumos relacionados com o objeto do contrato, utilizando-se de indices setoriais. Carlos

Ari SUNDFELD assevera:

O reajuste se destina a retratar a variagdo do custo da produgdo (isto é, da mdo-de-obra e
dos materiais aplicados), razdo por que pode ser medido por indices setoriais e especificos,
adequados a cada espécie contratual (ex.: indice de reajuste de servigos com predomindncia
de méo-de-obra, ou da construgdo civil, etc.). A adogdo desses indices especificos indicada
nos contratos de obras, de prestagdo de servi¢os comtinuos ou futuros (de limpeza,
vigildncia, manutengdo de equipamentos, consultoria, elaboragdo de projetos, etc) ou de
venda de bens para entrega futura. b

Inobstante, a cldusula de reajuste pode abarcar tanto as situagdes de corregdo
monetaria quanto de reajuste com base na variagdo dos insumos empregados no objeto.

Habitualmente, quando a cliusula prevé alteragéo do valor por indice genérico até a
data do adimplemento da obrigagdo pelo contratado, retratando a correcdo monetdria,
despreza-se a variagdo dos custos dos insumos. O contrario ocorre quando utilizado indice
setorial, pois neste caso, invariavelmente fica excluida a corregdo monetaria até a data do
adimplemento da obrigagéo.

Assim, é possivel utilizar indices gerais para reajustamento do valor do contrato, até a
data do adimplemento da obrigagdo, embora seja de todo recomendével a utilizagdo, sempre

que possivel, de indices que retratem a variagdo dos custos dos insumos integrantes do objeto

contratual.

141 Conforme citam Geraldo ATALIBA e Rosolea M. FOLGOSI. RDA, 202, p. 354.
42 SUNDFELD, Carlo Ari. op.cit., p.245.
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Geraldo ATALIBA e Rosolea M. FOLGOSI'* apresentam trés tipos de processos de
reajustamento aplicaveis aos contratos administrativos:

a) sintético - baseado no comportamento do indice de pregos, corrigindo a variagdo
de pregos, refletindo a realidade de um determinado empreendimento padréo.

b) analitico - baseado na variago de todos os pre¢os primarios iniciais, recompondo
os pregos das obras (todos ou uma parcela composta dos mais representativos), utilizando os
mesmos coeficientes de participagdo originais e valores atuais de mercado, para cada insumo.

c) ponderado - baseado na variagdo ponderada (aplicando-se pesos) dos principais
precos primarios iniciais.

Ensina o eminente Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO: "O campo de aplicagdo
de clausulas de reajuste, baseado em indices que expressam variagéo do custo de produgéo ou
setorial do preco dos insumos utilizados, €, por exceléncia, evidentemente a dos contratos
cujo objeto seja venda de bens a serem produzidos para entrega futura ou a prestagdo de

servigos." '**

Quanto & alteragdo do valor contratual pela cldusula de reajuste, devem ser
consideradas duas situagdes:

a) reajuste, para corregdo monetaria ou em face da variagdo dos custos dos insumos,
desde a apresentagdo da proposta até o adimplemento da obrigagdo contratual (parcela ou
objeto completo);

b) reajuste, para contemplar a atualizagdo ou corregdo monetdria entre a data do
adimplemento e a data do efetivo pagamento, conforme estabelecido na Lei 8.666, de 21 de
junho de 1993, em seus arts. 40 e 55. '

Para Jessé Torres PEREIRA JUNIOR, ha distingfo entre reajustamento e corregdo
monetéria: "O primeiro implica revisio do valor inicial em face de alteragdes mercadologicas

que repercutam sobre o contrato (custos da execugdo e remuneragdo). A segunda busca

manter o valor do contrato, erodido pela inflagdo que corréi a moeda como meio de

143 ATALIBA., Geraldo; FOLGOSI, Rosolea M.. RDA, p. 349.

144 Conforme citagao de Geraldo ATALIBA e Rosolea M. FOLGOSI. RDA, 202, p. 355.

145 | oi 8.666/93: "Art. 40 - O edital contera (...) e indicara, obrigatoriamente, o seguinte: (...)
XIV - condigdes de pagamento, prevendo: (...)
¢) critério de atualizagZo financeira dos valores a serem pagos, desde a data final do periodo de adimplemento de cada parcela até a
data do efetivo pagamento.
Art. 55 - S&o clausulas necessérias em todo contrato as que estabelegcam: (...)
Il - o prego e as condigdes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento de pregos, os critérios de
atualizag&o monetdria entre a data do adimplemento das obrigagdes e a do efetivo pagamento..”
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pagamento. S&o cldusulas cumuldveis porque diversos os seus respectivos objetos. O
reajustamento pode significar acréscimo de prego; a corregdo jamais serd um plus." 146

O reajuste relativo ao periodo decorrido entre a data da proposta e o adimplemento
pode ser cumulado com a atualizagdo monetaria entre 0 adimplemento e o efetivo pagamento.

Entretanto, reajuste nunca deverd se constituir em modificagdo na composi¢do do
preco, que fica reservado & revisdo e & repactuagdo. A fungéio do reajuste, tanto por variagdes
mercadolégicas, quanto para atualizagio monetaria, deve ser a mesma, ou seja, a alterag@o
para salvaguardar o valor contratual dos efeitos de variagdo dos pregos na economia (inflagdo).

No que concerne aos indices, convém, na medida do possivel, a utilizagdo de indices
setoriais preferentemente aos gerais, por ser mais adequado ao efetivo reequilibrio da equagdo
econdmico-financeira. Neste passo, Margal JUSTEN Filho ¢ BANDEIRA DE MELLO tém
inteira razdo.

Ha, portanto, duas situagdes relativas a clausula de reajuste:

a) a alteragéio do valor contratual relativa ao periodo entre a apresentagao da proposta
e o adimplemento da obrigagdo pelo contratado, mediante reajuste por indices gerais (que
medem a inflagio - corregdo monetaria) ou setoriais (variagdes mercadoldgicas);

b) alteragdo do valor do contrato, apdés o adimplemento até o efetivo pagamento pela
Administragfo, para atualizagdo monetaria, que pode ser considerado reajuste, uma vez que

tanto para o periodo anterior como para o posterior ao adimplemento, pode ser utilizado o

mesmo indice geral.

4.2.1.5. Reajuste e Previsdao Contratual

A presenca da cléusula de reajuste decorre do acordo de vontades das partes
(Administragdo contratante e contratado). Ela ha de resultar de acordo, pois somente pela
livre vontade sera possivel estabelecer as condigbes para o reajuste, em quais prazos € por
quais parametros (indices). Todas as clausulas ajustadas deverdo estar expressas no

instrumento contratual. Destarte, a clausula de reajuste, sendo objeto de estipulagéo entre as

6 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a Lei das Licitagdes e Contratagdes da Administragédo Publica.
p.342.
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partes, deve estar inserida no contrato. Assim, o contratado podera pleitear reajuste desde que
o instrumento contratual contenha clausula expressa neste sentido. Como salienta

MEIRELLES,

O reajustamento de pregos hd de ser expressamente previsto pelas partes e delimitado nos

seus indices correcionais, no instrumento inicial do contrato. Ndo é a concorddncia

posterior das partes que legitima o reajuste de prego; é o contrato origindrio que hd de

autorizar essa conduta desde que admitida no edital, na conformidade da legislagdo

permissiva do reajustamento. 147

No mesmo sentido, Dora Maria de Oliveira RAMOS, entendendo que "o reajuste de
precos s6 é devido se previsto no instrumento convocatério da licitagdo. A concessdio de
qualquer reajuste sem a expressa previsdo vicia o contrato, ferindo os principios da igualdade
n148

entre todos os licitantes e da vinculagdo ao instrumento convocatério.

Assim decidiu o TFR, ao tempo da Constitui¢édo de 1967:

"O reajustamento de precos nos contratos da Administragdo federal, ajustados a curto

prazo, depende de previsdo contratual, como faculdade do Governo e adesdo do

interessado, diversamente das tarifas nos contratos de concessdo de servigo publico, cuja

revisdo é um direito do concessiondrio, esteja ou ndo contratualmente prevista (CF, art.

167, II)." (TFR, em RDA, v. 165, p. 221).

Ademais, tanto a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993 (Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos), bem como a Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (Lei das Concessées e
Permissdes de Servigo Ptiblico), exigem que no préprio edital da licitagdo - procedimento

i . ; o 7 . 149
prévio ao contrato - esteja contida regra fixando os critérios de reajuste.

4.2.1.6. Reajuste e Revisao

O reajuste ndo se confunde com revisdo. Enquanto o reajuste depende de previsdo

contratual e reflete a variagio do aumento generalizado de pregos, a revisdo somente €

47 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagio e Contrato Administrativo, p. 209.
148 RAMOS, Dora Maria de Oliveira. Temas Polémicos Sobre Licitagdes e Contratos, p. 101.
40| ei 8.666/93: Art. 40, X1 , retro citado.
Lei 8.987/95: "Art. 18 - O edital de licitag3o sera elaborado pelo poder concedente, observados, no que couber, os critérios
e as normas gerais da legislagéo prépria sobre licitagbes e contratos e contera, especificamente: (...) VIII - os critérios de reajuste e

revisdo da tarifa."
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admissivel na superveniéncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis mas de conseqiiéncias
incalculaveis, como adiante se vera.

Ademais, no caso do reajuste, a alteragdo do valor do contrato submete-se a férmula
fixada no edital e no contrato, que modifica o valor na propor¢éio da variagdo do indice
escolhido, sem levar em consideragdo o efetivo equilibrio do contrato. Pressupde-se que o
reajuste seja suficiente para manter o equilibrio contratual. Ja na revisdo, a alteragdo dependera
da verificagio do real desequilibrio observado na equagdo. Aqui, a alteragdo ndo esta
condicionada a qualquer indice ou férmula preestabelecidos no contrato.

A necessidade da revisio é revelada apés a execugdo do objeto, integral ou
parcialmente (durante a execugdo). E visivel apés a ocorréncia dos fatos imprevistos ou
imprevisiveis. J4 o reajuste, de certa forma, é anterior & propria execugdo do objeto do
contrato, pois neste deve estar previsto.

Cumpre salientar que o reajuste nfo impede a revisdo de precos. Neste sentido,
asseverava Hely Lopes MEIRELLES, "o reajustamento contratual de pregos ndo se confunde
nem impede a revisio do contrato e a recomposi¢do extraordiniria de pregos, quando a
Administragio altera o projeto ou as condi¢des de sua execugdo, ou ocorrem fatos novos e

. . . 150
excepcionais que agravam os encargos do particular contratante."

4.2.2. Revisao

4.2.2.1. Conceituacao

Revisdo é a possibilidade juridica de alterar o valor estabelecido no contrato para

restabelecer a relago inicialmente pactuada.

Como ja foi destacado anteriormente, reajuste e revisdo sio inconfundiveis. S&o

institutos diferentes, embora freqiientemente se verifique certas confusdes. Para Lucia Valle

150 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e Contrato Administrativo, p. 211.
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FIGUEIREDO, "a revisio de prego serd utilizada para resolver os problemas atinentes a

recomposicdo do equilibrio financeiro.",””’ enquanto o reajuste pretende manter,

preventivamente, o equilibrio, quando ainda néo verificado desequilibrio.
A revisdo também destina-se a manter o nivel de equivaléncia entre a prestagdo de
responsabilidade do contratado e a contraprestagfo devida pela Administragdo. Assevera Eros

GRAU:

Se por qualquer razdo a relagdo de equivaléncia vier a sofrer ruptura, decorrente de fatos
supervenientes, a estrutura econdmica do prego enquanto relagdo de equivaléncia serd
impactada. Reclamar-se-d, entdo, a revisdo do prego, revisdo da equivaléncia. Outro prego
substituirci1 5;) anterior. Ai, a teoria da imprevisdo e a invocagdo da cldusula rebus sic
stantibus.

A revisdo estd desvinculada de qualquer previsdo contratual, porque decorrente de
previsdo legal. Conforme o art. 65, inciso II, alinea "d" da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993,

os contratos poderdo ser alterados, por acordo entre as partes,

"nara restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribui¢do da Administragdo para a justa remuneragdo da obra, servigo ou
fornecimento, objetivando a manuten¢do do equilibrio econdmico-financeiro inicial do
contrato, na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
consegiiéncias incalculdveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do ajustado, ou
ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando dlea
econdémica extraordindria e extracontratual."”

BANDEIRA DE MELLO, ao tratar da revisdo de tarifas nos contratos de concessdes,

preleciona:

Revisdo das tarifas é uma reconsideragdo ou reavaliagdo do proprio valor original tomado
em conta como adequado para enfrentar equilibradamente os encargos. Assim, na revisdo,
dada a irrup¢do de encargos excedentes dos originais, a tarifa efetivamente muda, ndo
apenas em sua express@o numérica, mas também na qualificagio do préprio valor que lhe
deve corresponder para que seja mantido o equilibrio inicial entre os encargos dantes
previstos e a correspondente retribuigdo. 133

151 \JALLE, Figueiredo Lucia. op.cit., p. 339.
152 GRAU, Eros Roberto. op.cit., p.93.
183 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. op.cit., p. 454.
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4.2.2.2. Hipoteses de Incidéncia

A revisio, também denominada recomposi¢do, € vidvel quando ocorrem
circunstdncias imprevistas durante a execugdio do contrato que modifiquem substancialmente
as condiges originariamente pactuadas, impedindo a execugdo do contrato por parte do
contratado sem que lhe seja reduzido substancialmente o lucro ou tenha prejuizo.

Na revisdo, os valores sdo alterados para ajustd-lo as condi¢des contemporineas.
Diversamente do reajuste, para que seja possivel a revisdo, deve ter havido alteragdo na
composicdo dos pregos, diferindo daquela do momento da proposigéo.

Qutra caracteristica da revisdo é nio possuir como fato gerador a corrosio do poder
de compra da moeda por efeito inflacionario, um aumento generalizado de pregos. '3 Essa,

normalmente, est4 afeta ao reajuste. Segundo Marcal JUSTEN Filho, a revisdo de pregos esta

reservada para os casos onde,

(..) a modificacdo decorre de alteragdo extraordindria nos pregos, desvinculada da
inflagdo verificada. Envolve a alteragdo dos deveres impostos ao contratado, independente
das circunstdncias meramente inflaciondrias. Isso se passa quando a atividade de execugdo
do contrato sujeita-se a uma excepcional e andmala elevagdo (ou redugdo) de pregos (que
ndo ¢é refletida nos indices comuns de inflagdo) ou quando os encargos contratualmente
previstos sdo ampliados ou tornados mais onerosos.

O prego proposto (que se transforma no valor do contrato) possui uma conformaggo,
muitas vezes resultante da combinacéo de diversos fatores e componentes, ou mesmo, quando
se trata de prego global, pelo somatério dos pregos unitérios. Além do aumento geral dos
precos dos componentes (caracteristica do processo inflacionario), determinados componentes,
por razdes especificas de mercado, podem sofrer alteragio desproporcional do seu preco,
muito acima dos indicadores da inflagdo. Se essa alteragdo implicar onerosidade tal que venha
desequilibrar a relagio contratual inicial, surge o direito ao reequilibrio. Neste caso, a figura
juridica para a restauracio do equilibrio € a revisdo do valor contratual. Alterada a composicéo
do valor, ser4 ajustado outro valor, que possa restaurar a equivaléncia entre encargos do

contratado e contrapartida da Administragdo. Aqui difere do reajuste, onde ndo ¢

recomposigéo do valor, mas t30 somente a atualizagdo monetaria.

154 Sobre o tema, ver seg&o sobre resjuste de pregos.
185 JUSTEN FILHO, Margal. op.cit., p. 403.
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Pode ocorrer, também, que o reajuste por determinado indice de medig¢éo da inflagdo
seja insuficiente para refletir os reais e atuais custos para fornecimento ou execucdo do objeto
do contrato. Em tal circunstincia, o reajuste por conta da inflagdo serd insuficiente para
restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro. Dai ser possivel a revisdo de pregos, visando o
atingimento das condigdes inicialmente pactuadas.

Caracteristica da revisdo € o restabelecimento das condi¢des originais da avenga
quanto as cliusulas econdmicas. Nisto difere a reviséio da repactuagéo. Nesta h4 alteragdo no
objeto a ser executado ou fornecido pelo contratado. A revisfio, portanto, destina-se a
recompor a equagdo inicial quando houver alteragdo dos encargos por razdes ndo
especificamente relacionadas com a inflagdo ou alteragéo no objeto do contrato.

Revisdo independe de previsdo contratual, ao contrario do reajuste. Ivan Barbosa
RIGOLIN, salienta que o instituto da revis3o "nunca esta previsto em contrato algum mas que
pode ser concedido pela Administragdo contratante ao contratado desde que ocorra alguma
das hipéteses especificas de sua admissibilidade, fixadas na lei." 1% Tsso por que a revisdo, néo
tendo referéncia ao reequilibrio por efeitos da inflagdo, pode ter diversas causas, como por
exemplo, a incidéncia de novo tributo, outrora inexistente (na época da celebragdo do
contrato).

Segundo esse autor, "lei alguma jamais poderia estabelecer com precisdo em que
circunstincias especificas exatas as revisdes contratuais podem ser concedidas", 7 razio
porque depende da situag@io concreta que venha a desbalancear a relagéo inicial.

Nessa linha de idéias, é pertinente dizer, uma vez mais, que a revisdo de pregos €
providéncia possivel a qualquer momento da vigéncia do contrato e tantas vezes quanto forem

necessarias para a manutencgo do equilibrio contratual. E de seguir a ligio de RIGOLIN:

Na medida em que a lei ndo consegue antecipar o futuro nem prever com maior precisdo as
possibilidades féticas que o azar - administrativo, operacional, técnico, econémico ou
financeiro - determina, possibilidades essas que a doutrina denomina dleas, entdo é preciso
desde logo concluir, como a mesma doutrina jd concluiu hd décadas, que os reajustes
contratuais podem ser deferidos pela Administragdo a qualquer tempo apos celebrado o
contrato, ainda que seja um dia apds, se nesse dia ocorrer alguma das genéricas e
imprevisiveis hipdteses para a sua admissibilidade, tragadas na lei regedora do
contrato. **

156 RIGOLIN, Ivan Barbosa, Boletim de Licitagdes e Contratos, .jul/96, p. 322.
57 RIGOLIN, Ivan Barbosa, id. p. 322.
158 RIGOLIN, Ivan Barbosa, ibid., p. 322.
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Neste sentido é fecundo o ensinamento de Hely Lopes MEIRELLES: "O
reajustamento contratual de pregos nfio se confunde nem impede a revisdo do contrato e a
recomposigiio extraordinaria de pregos, quando a Administragdo altera o projeto ou as
condi¢des de sua execugdo, ou ocorrem fatos novos e excepcionais que agravam OS encargos
do particular contratante." 1% Sempre que surgirem modificagdes nos encargos do contratado,
tem este o direito ao reequilibrio, independentemente do prazo e da quantidade de vezes.

Evidentemente, esté-se falando do principio juridico da revisdo de pregos, a luz dos
principios de Direito Administrativo e dos principios gerais do Direito. N&do raras vezes, a
Administragio impde determinadas regras para aceitabilidade da revisdo, muitas delas em
dissonancia com tais principios. Tais regras, normalmente, atendem precipuamente 0s ditames
econdmicos, desvinculados do Direito. E o caso, por exemplo, do Decreto Federal n° 2031,
de 11 de outubro de 1996, que em seu art. 3° estabelece: "Os contratos com vigéncia superior
a um ano ou com clausula de prorrogagdio poderdo, desde que previsto no edital, admitir
repactuagio, observados o interregno minimo de um ano e 0 prego méaximo estabelecido no
ato convocatério na forma do art. 2°." Além de querer se referir a revisdo e ndo a repactuagéo,
estabelece exigénecia de previsdo no edital e prazo minimo entre repactuagdes, medidas
incompativeis com os principios até aqui estudados.

A revisfo, assim, é admissivel na ocorréncia do chamado fato do principe, quando
uma determinagio do Poder Publico afetar indiretamente o equilibro do contrato, como a

incidéncia de um novo tributo.

A revisdo, ocorrido aquele fato do principe como a prdpria lei o denomina - relativo ao
aumento subito de encargo tributdrio do contratado -, é permitida imediatamente, se o
contratado de uma hora para outra passou a precisar arcar com o novo, inimagindvel,
inacreditdvel e absolutamente imprevisivel gravame, devido a ato governamental. b

O direito positivo pétrio abriga a possibilidade de revisdo. A Lei 8.666, de 21 de
junho de 1993, alterada pela Lei 8.883, de 08 de junho de 1994, estabelece no art. 65, I, "d",

que o contrato pode ser alterado,

"vara restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contrato e a retribui¢do da Administragdo para a justa remuneragdo da obra, servigo ou
fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato, na hipdtese de sobrevirem fatos imprevisiveis incalculdveis, retardadores ou

159 \IEIRELLES, Hely Lopes, Licitagdo e Contrato Administrativo, p. 211.
160 RIGOLIN, Ivan Barbosa, Boletim de Licitagdes e Contratos., jul/96, p. 323.
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impeditivos da execugdo do ajustado, ou ainda, em caso de forgca maior, caso fortuito ou

fato do principe, configurando dlea econémica extraordindria e extracontratual.”

Igualmente, é o instituto juridico a ser utilizado para reequilibrio contratual no caso
da ocorréncia de caso fortuito e de for¢a maior, a teor deste mesmo dispositivo legal.

Da mesma forma, a superveniéncia, durante a execugdo do contrato, de situagbes
imprevisiveis quando da sua celebragdo, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis,
também constituem em motivos para a revisio do valor do contrato, pela prépria disposi¢do
do art. 65, II, "d", retro citado. Aqui tem aplicabilidade a denominada Teoria da Imprevisgo.
"Reconhecendo a realidade social, essa doutrina juridica moderna admite a revisdo dos
contratos quando a superveniéncia de situagdes imprevisiveis a época de sua formagdo,
tornando excessivamente onerosa a obrigacdo, gera a impossibilidade subjetiva de execugdo do

contrato." '®' Para Raul Armando MENDES,

A teoria da imprevisdo autoriza a revisdGo do contrato, a fim de ajustd-lo as novas
circunstdncias, decorrentes de eventos imprevistos, excepcionais ou imprevisiveis, que
criaram énus excessivo para uma das partes, em beneficio ou vantagem da outra. Essa
teoria interfere, principalmente, nas cldusulas financeiras, abrindo a possibilidade de
execucdo do avengado continuar a ser feita sem a ruina financeira ou econdémica do
particular contratado. 162

Além das hipéteses referidas no art. 65, II, "d", da Lei 8.666, constituem motivo para

revisdo as situagdes previstas nas alineas "a", "b" e "c¢" do art. 65, II, desta Lei. Isso por que

segundo esses dispositivos, os contratos podergo ser alterados, por acordo das partes:

"a) quando conveniente a substitui¢do da garantia de execu¢do;

b) quando necessdria a modificagdo do regime de execugdo da obra ou servigo, bem como
do modo de fornecimento, em face de verifica¢do técnica da inaplicabilidade dos termos
contratuais origindrios;

¢) quando necessiria a modificagdo da forma de pagamento, por imposi¢do de
circunstdncias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipagdo do
pagamento, com relagdo ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente
contraprestagdo de fornecimento de bens ou execugdo de obra ou servigo;"

Verifica-se, pois, a revisio serd promovida quando houver desequilibrio contratual em
decorréncia de situagdes ndo relacionadas a alteragdio do objeto. Em havendo modificagéo no

objeto contratual para o reequilibrio se invocara a repactuagdo, como adiante exposto.

'8 TACITO, Caio. op. cit., p. 298.
162 \IENDES, Raul Armando. Citado por Nelson Figueiredo, Boletim de Licitagdes e Contratos, jul/96, p. 318.
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4.2.2.3. Revisao e Previsao Contratual

Para revisdo do valor contratual é desnecessaria explicita previsdo contratual. Uma
das razdes é justamente a propria caracteristica desse instituto: a imprevisibilidade das causas
justificadoras da revisdo. Sendo imprevistas e imprevisiveis, nenhum sentido teria estabelecer
no contrato a hipétese da reviséo.

O mais racional ser prever a possibilidade de revisdo do valor do contrato ante a
ocorréncia de situagdes desbalanceadoras do seu equilibrio. O Estatuto das Licitagdes e
Contratos Administrativos, bem como a Lei das Concessdes possuem dispositivos
autorizadores da alteragiio do contrato para contemplar o reequilibrio contratual, sempre que

fatos imprevistos ou imprevisiveis venham a desbalancear a economia do contrato.

4.2.2.4. Limite Quantitativo-Temporal das Revisdes

Independe de qualquer estipulagdo contratual a quantidade de revises possiveis
durante a execugdo do contrato. Basta comprovar a ocorréncia do desequilibrio ensejador da
necessidade de revisdio para que esta seja juridicamente viavel.

Diferentemente do reajuste, que serd possivel apds decorrido determinado periodo
estabelecido no contrato, a revisio se d4 independentemente daquele. Ndo ha vinculagdo a
qualquer periodo. Em havendo os pressupostos para a sua ocorréncia sera viavel a sua
efetivaciio. No mesmo sentido € o entendimento de RIGOLIN, para quem, "a revisdo sera
concedida pela Administragio tantas vezes quantas a situagdo econdémica que envolver o
contrato o exigir, na forma exata do que a lei de licitagdes correta e genericamente

prevé (...)." 163

163 RIGOLIN, Ivan Barbosa, Boletim de Licitagdes e Contratos, jul/96, p. 323..
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4.2.3. Repactuacao

A expressio repactuagdo tem sido utilizada como sinénimo de reviséo. Quando Hely
Lopes MEIRELLES diz que "o reajustamento contratual de pregos ndo se confunde nem
impede a revisio do contrato e a recomposigdo extraordinaria de pregos, quando a
Administragdo altera o projeto ou as condigdes da sua execugdo, ou ocorrem fatos novos e
excepcionais que agravam extraordinariamente os encargos do contratado", 1643 alteragdo no
projeto indica se tratar de repactuagdo, porquanto, ha modificagdo no objeto.

Entretanto, a repactuagio guarda nuances proprias, podendo ser caracterizada como
forma de alteragio do valor contratual diversa da revisdo. Destina-se a alterar o valor
contratual ante a ocorréncia, durante a execugdio do contrato, de situagdes que venham atingir
o objeto contratual em suas caracteristicas, composi¢do ou quantitativo.

A revisdo, como ja abordada, é aplicada as situagdes imprevistas e imprevisiveis ou
outras situagdes legais na execugio do contrato onde seja necessério alterar o valor contratual
ou cldusulas contratuais, sem contudo modificar o seu objeto. A repactuagdo esta diretamente
relacionada as modificagBes no objeto contratual, que impliquem desequilibrio econdémico-
financeiro se mantido o mesmo patamar de valores originais do contrato.

Repactuagdo, como sugere a propria etimologia da palavra, ¢ pactuar novamente, a
partir de um pacto j4 existente. Modifica-se o pacto, em novas bases e condig¢des, inclusive de
pregos (valor).

Muitas vezes, durante a execu¢do de um contrato, mormente os de longa duragéo
(execugdo de obras, prestagdo de servigos de forma continua, concessdo de servigo publico),
surgem situagdes de interesse publico que justifiquem a alteragdo no objeto do contrato, ou a
exigéneia da alteragfo decorra da superveniéncia de situagSes imprevisiveis. As circunstancias
modificadoras, por certo, devem decorrer do atendimento as necessidades coletivas. S6 o
atendimento ao interesse publico, porque indisponivel, justifica a modificagdo no objeto de um
contrato.

Importante, neste ponto, ressaltar que a modificagéo no objeto do contrato ndo pode

ter extensdo tal que signifique desfiguragdo do objeto original. A prépria Lei estabelece limites

164 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagéo e Contrato Administrativo, p.196.



84

quantitativos, como se verd. A alteragdo estard circunscrita as caracteristicas ou elementos
constitutivos do objeto. A sua desfiguragio ensejara nova licitagdo.

Por evidente, a modificagdio no objeto contratual tende a produzir situagfio que exija
alteragdo do valor devido pela Administragdo ou pelo usudrio (no caso de servigo publico
concedido). Ante a mudanga nas caracteristicas, especificagdes ou quantitativos do objeto, que
repercutam nos encargos, de qualquer das partes, o caminho para o reequilibrio passa pela
repactuagdo, com a conseqiiente alteragéo do valor.

Assim, a repactuagéio do valor do contrato decorre da repactuagéo do objeto. Aqui
opera-se duas alteragdes: no objeto e, como consequéncia, no valor fixado pelo objeto. A
repactuagio decorre basicamente das seguintes situagoes:

a) altera¢do unilateral pela Administrag@o no objeto do contrato;

b) alteraco consensual (por acordo), bilateral, em relagéo ao objeto.

A Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, traz as hipéteses de repactuacdo visando
promover o reequilibrio contratual, uma vez verificado o desbalanceamento da equagdo
econdmico-financeira em face da alteragio no objeto. Com efeito, fixa a Lei no art. 65, I, que

os contratos podero ser alterados unilateralmente pela Administra¢éo:

"a) quando houver modificagdo do projeto ou das especificagdes, para melhor adequagdo

técnica aos seus objetivos;
b) quando necessdria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou

diminui¢do quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei"”

Essas causas derivam, na realidade, de fatos da Administragdo, porque sdo atos
unilaterais e destinados especificamente ao contrato. Também ndo deixam de configurarem
situagdes imprevistas, porque surgidas ap6s a celebragdo do contrato, podendo ser aplicada a
teoria da imprevisdo, adotando-se a repactuagéo para restabelecer o equilibrio contratual.

Em verdade, uma vez que a teoria da imprevisdo faz parte da teoria geral dos
contratos, pois aplicvel tanto aos contratos publicos quanto aos privados, a repactuagdo nela
esta inserida, ao lado da revisdo. Face esse entendimento, para BAZILLI, a possibilidade de
repactuagdio "por se tratar de principio inerente a teoria geral dos contratos, ndo ha porque néo
utilizé-lo nos contratos administrativos, desde que presentes os pressupostos da teoria da

imprevisa”lo."m5 Isso por que as causas da necessidade de alteragdo no objeto surgem no

decorrer da execugo, sendo imprevisiveis 4 época do pacto.

185 BAZILLI, Roberto Ribeiro. op.cit., p. 115.



85

E de verificar que nas hipéteses de repactuagdo, a Administragio pode atuar
unilateralmente, determinando altera¢des em relagdo ao objeto do contrato, podendo refletir
diretamente na equagdo econdmico-financeira. Havendo desbalanceamento, deve ocorrer a
repactuagdo, alterando o valor contratual, para mais ou para menos, conforme o caso. Assim,
na repactuagio podera ocorrer acréscimo ou diminui¢@o do valor do contrato. Reduzindo-se o
escopo do objeto da avenga - se o interesse publico determinar a diminui¢do de parte do
objeto, por exemplo - a repactuacéo tenderd a diminuir o valor do contrato.

A repactuago, além das hipéteses de alteragdo unilateral da Administragdo, pode ser
processada por acordo entre as partes. Quando o contratado executa uma obra rodovidria, por
exemplo, podem surgir fatos (tipo de solo, tragado, etc) que demandam alteragdo no objeto
em relagdo ao inicialmente previsto, a fim de viabilizar a execugdo. O objeto permanece
(construgio de uma rodovia), mas a configuraggo original (conforme o projeto executivo) deve
ser modificado para ajusta-lo as condigdes da realidade local. Essa alterag@io pode ser realizada
por acordo entre as partes.

Mas o que se entende por modificagdo ou alteragio no objeto? Significa que o objeto,
em suas caracteristicas, composi¢do e quantitativos globais deixam de ser aqueles definidos no
momento da avenga. A modificagio do quantitativo, para mais ou para menos, configura
mudanga no objeto, que pode refletir no valor global do contrato. No caso da quantidade,
sendo maior, por exemplo, poders significar preco unitério menor, face & economia de escala,
beneficiando a Administracéo, ou sendo menor, podera o valor reduzir proporcionalmente.

N#o se trata, como ja abordado anteriormente, de alterag@io do objeto, pois implicaria
em desprezar um e substitui-lo por outro. Tal situagdo ndo encontra guarida na seara da
repactuagio, tampouco da reviso. E novo objeto, requerendo novo procedimento licitatério
prévio e novo contrato. Repactuagdo nfio implica em mudanga de objeto, mas de alteragdo
contratual em relagdo ao objeto a que se refere o contrato.

H4 que atentar para o dever da Administragdo em promover o reequilibrio contratual
ante a alteragdo unilateral do contrato. Para proteger o contratado, dispde a Lei 8.666, de 21
de junho de 1993, no art. 65, § 6°: "Em havendo alteragdo unilateral do contrato que aumente
os encargos do contratado, a Administrag@o devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio
econdmico-financeiro inicial." Trata-se de dispositivo mandamental, que obriga a

Administracdo promover o reequilibrio.
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A exemplo da revisdo, a repactuagdio independe de previsio contratual, podendo
ocorrer tantas vezes quanto forem necessérias para restabelecimento do equilibrio do contrato,
desde que da incidéncia das hipéteses do art. 65, I, da Lei 8.666, ocorra desequilibrio da
relag@o contratual.

Inobstante, observa-se regulamentos que confundem os conceitos € mesmo contrarios
as leis vigentes. Um exemplo pode ser tomado com o Decreto Federal n° 2031, de 11 de
outubro de 1996, que dispde sobre a contratagdo dos servicos de vigilancia e limpeza e
conservagdo no ambito da Administragdo Piblica Federal direta, autdrquica e fundacional. No

art. 3°, esta fixado:

"Os contratos com vigéncia superior a um ano ou com cldusula de prorrogagdo poderdo,
desde que previsto no edital, admitir repactua¢do, observados o interregno minimo de um
ano e o prego mdximo estabelecido no ato convocatério na forma do art. 2°."

O citado diploma regulamentador contém alguns equivocos:

a) utiliza denominagdo equivocada de repactuagdo, quando as situagdes que
regulamenta se referem & revisdo. O dispositivo acima néo trata de qualquer repactuagdo no
objeto. Faz alusdo ao prazo de vigéncia e prorrogagdo contratual, e quer se referir a alteragéo
do valor do contrato no caso de prorrogacéo.

A reducdo do valor contratual, sem alteragdo no objeto, diminuigdo nos quantitativos
ou exclusdo de tributos, é situagdo ndo prevista na legislagdo pétria. Todavia, havendo
concordancia do contratado podera ser realizada alteragdo para reducdo do valor contratual,
afastada qualquer a¢do constrangedora ou coercitiva da Administrag&o.

b) fixa exigéncia de previsdo de repactuagdo nos editais, e certamente como
decorréncia os contratos, regra inconsentinea com o entendimento que a repactuagéo pode ser
promovida independentemente de previsdo contratual, assim como a revisgo.

Uma das caracteristicas basicas da repactuagdo é a imprevisibilidade dos fatos antes
da efetiva execugio do contrato. Logo, na repactuagdo invidvel qualquer previsdo contratual
quanto & forma, condigBes, prazo e sua extensdo e indices como 0corre nos casos de reajuste,

porque incompativel com essa forma alteragdio do valor contratual. Diz Ivan Barbosa

RIGOLIN:

Reajuste para ser concedido precisa estar previsto no contrato, (...). revisdo, ou
repactuagdo, ao contrdrio, jamais estd prevista no conirato, porque ¢ uma altera¢do que
para ser deferida pela Administracdo depende do acontecimento de fatos imprevisiveis, ou
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previsiveis mas de consequéncias incalculdveis, conforme muito adequadamente estd escrito

na lei de licitagdes, art. 65, II. d (esse é pelo menos o fundamento da grande maioria dos

casos de revis@o contratual). 166

¢) exige a observéncia do interregno minimo de um ano para nova repactuagéo. Por
todos os principios aplic4veis a repactuagéo, ela pode ocorrer a qualquer tempo, sempre que se
mostrar imperiosa para o atendimento do interesse piblico, sendo incompativel o
estabelecimento de prazos.

Dito Decreto contraria a Lei 8.666/93 que ndo estabelece prazos minimos para
revisdo ou repactuagio. Nem est4 em conformidade com a Lei 9.069, de 29 de junho de 1995
(Plano Real), pois esta estabelece interregno minimo de um ano, mas para reajustes. Conforme

Ivan Barbosa RIGOLIN, o citado Decreto,

Confunde reajuste com repactuagdo, que sdo institutos tdo parecidos quanto um avido e
uma galocha de bombeiro. O que na legislagdo sobre economia se proibiu razoavelmente
foi o reajuste (ou reajustamento, que significa quase o mesmo que corre¢do monetdria ou
atualizagéo de prego por inflagdo, e que ndo altera o contrato, nem exige termo aditivo),
porém nunca, jamais, em tempo algum e sob a alegagdo que for, repactuag¢do, ou revisdo,
que constituem uma alteragdo do contrato, por termo aditivo. :

Percebe-se, deste modo, que ainda sucedem equivocos na interpretagdo e utilizagéio

das formas de alterag@o do valor contratual.

4.2.3.1. Limites da Repactuacao

Quando a Administraggo se vir forgada a modificar o contrato em seu objeto, ela o faz

até onde o interesse piblico demandar. Em principio ndo haveria limite para a modificagéo do

188 RIGOLIN, Ivan Barbosa, Boletim de Licitagdes e Contratos, mar/97, p. 123.Sobre o assunto diz ainda o Autor: "Sendo
esse o fundamento da repactuagdo ou revisdo, natural que no esteja previsto no contrato, que néo pode adivinhar os azares do
futuro, nem muito menos dimensioné-los financeiramente nos contratos. Ocorrendo o imprevisivel, as partes consensualmente
revisam o contrato. Acontece que o imprevisto pode acontecer pelas mais variadas razdes (caso fortuito, forca maior, fato do
principe, motivos da Administragdo, alteragdes do interesse ptiblico), e pode ocorrer a qualquer tempo, porque os azares ndo
anunciam nem reservam hora para acontecer, e quantas vezes for, porque ndo existe vacina contra os fatos aleatérios, que podem
repetir-se inimeras vezes."

167 RIGOLIN. Ivan Barbosa, Boletim de Licitagées e Contratos, mar/97, p. 122. Escreve também o Autor: "O aturdido
aplicador, quando I& tais espantosas previsdes, deve indagar-se: para que o legislador federal redigiu e aprovou a lei de licitagdes?
Para que serve a lei? Para que serve a Constituicéo Federal, que noinc. Il de sue art. 5° determinou que ninguém é obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei?"
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objeto. As caracteristicas e quantitativos devem estar amoldados as reais necessidades
coletivas, independentemente do valor.

A legislacdo pétria estabelece limites para a alteragio do objeto sem a necessidade de
novo procedimento licitatério e novo contrato. Isso por que o sistema legal privilegia o valor.
A Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, prevé que a alteragdo do valor inicial atualizado esta
limitada a 25% do valor inicial do contrato, no caso de obras, compras e servigos, € de 50%
no caso de reformas de equipamentos ou edificagSes, conforme art. 65, §§ 1° e 2°, que

possuem a seguinte redagéo:

"O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condigdes contratuais, os acréscimos ou
supressdes que se fizerem necessdrias nas obras, servicos ou compras, até 25% (vinte e
cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato e, no caso particular de reforma de
edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinqilenta por cento) para os seus
acréscimos"” e "Nenhum acréscimo ou supress@o poderd exceder os limites estabelecidos no

pardgrafo anterior."”

Como se pode ver, como decorréncia do principio da supremacia dos interesses
publicos, a Lei obriga o contratado a aceitar a alteragdo do valor até vinte e cinco por cento do
valor original do contrato no caso de compras e servigos e até cinqiienta por cento no caso de
obras. Esse é um parimetro para avaliagdo da descaracterizagdo do objeto. E possivel que o
legislador tenha entendido que a extrapolagdo desses limites configuraria novo objeto,
requerendo novo contrato, no interesse publico.

A repactuagio ¢é forma pela qual é possivel alterar o valor contratual para reequilibrio
econdmico-financeiro a ser invocada em situagdes especificas que exijam, como pressuposto, a
alteragéio no objeto. Trata-se de denominagdio ndo utilizavel como sinénimo de reviséo. Ambas
sdo aplicadas em situagdes préprias, que ndo se confundem. Na revisdo inexiste alteracdo no
objeto. A repactuagfo, ao contrario, ocorre justamente ante modificagdes em relagdo ao
objeto, suas caracteristicas, sua composi¢go, seus quantitativos.

Assim, apesar de guardar semelhangas com a revisdo, a repactuacdo € a forma juridica
de alteragio do valor contratual a ser utilizada quando as alteragdes no objeto demandem
modificacdio das cldusulas contratuais relativas ao proprio objeto e aos aspectos econémico-

financeiros. A repactuagdo envolve objeto e valor contratual.
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CONCLUSAO

Os contratos administrativos se constituem na forma pela qual a Administracdo
Publica formaliza e regulamenta as relagdes mantidas com seus contratados.

Nzo sendo produtora de todos os meios materiais necessarios a satisfagdo das
necessidades publicas, Administragdo Publica pode obté-los contratando o fornecimento de
bens, execugdio de obras ou servigos, ou a execugdio de servigos publicos por particulares,
mediante concessio, que cobram dos usudrios tarifa pela utilizagdo dos servigos. Para essa
contratagfo utiliza-se o instrumento formal do contrato administrativo.

Pelo contrato fica oficializada a relagdo entre a Administragio e o contratado,
estabelecendo-se clausulas reguladoras da relagdo, tais como as relativas as condigdes para o
fornecimento, execugdo ou concessdo, prazos, penalidades e valor do contrato, dentre outras.
As cléusulas que se relacionam ao valor possuem caracteristica totalmente diversa das
clausulas regulamentares. Enquanto estas podem ser unilateralmente modificadas pela
Administragio, se assim o interesse publico o exigir, aquelas sfo inalteraveis sem a
concordancia do contratado. Logo, ndo podem ser alteradas para diminuir a remuneragéo em
relacdio ao encargo do contratado para cumprir as obrigagSes contratuais. Essa garantia esté
consagrada constitucionalmente e pelas leis que regulam as licitagdes e contratos
administrativos e as concessOes e permissdes do servigos publicos.

O contrato administrativo tem como uma de suas caracteristicas a presenga de
clausulas exorbitantes aquelas usuais nos contratos em geral, regidos pelo Direito Privado. A
existéncia de cliusulas exorbitantes decorre da presenga da Administragéo Publica como parte
na relagdo contratual. Caracteriza-se também pela mutabilidade de suas clausulas
regulamentares ou de servigo, que podem ser unilateralmente alteradas pela Administrag@o, em
decorréncia dos poderes especiais de que est4 investida, o potestas variandi.

A Administracdo Publica precisa atender aos interesses publicos, pois sua existéncia

estd vinculada a instrumentalidade necessaria ao Estado para a satisfagdo desses interesses.
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Para isso, o legislador (constitucional e infra-constitucional) outorgaram-lhe poderes especiais.
Isso porque, o interesse publico detém prevaléncia em relagdo ao interesse privado, estando
inserido no 4mbito da ordem publica. Tais poderes, também denominados prerrogativas,
autorizam a Administragdo a alterar unilateralmente determinadas clausulas do contrato
administrativo, sob certas circunstancias, € no intuito de salvaguardar o interesse ptblico.

Contudo, importante salientar que & Administrag@io ¢ vedado alterar unilateralmente o
contrato sem que se preserve a relagdo inicialmente pactuada no que tange ao aspecto
econdmico do contrato. Quer dizer, estabelecida uma determinada remuneragéio equivalente a
prestagdo (encargo) do contratado, essa equivaléncia se torna clausula imutdvel, sendo dever
da Administra¢8o Publica preserva-la na vigéncia do contrato.

Uma distingdo importante quanto & garantia da inalterabilidade precisa estar bem
presente. A inalterabilidade ou imutabilidade se refere aquilo que os doutrinadores denominam
de equilibrio ou equagdio econdmico-financeira. O valor contratual, ou a tarifa no caso das
concessdes, pode ser alterado. Essa alteragdo, contudo, no conflitua com a imutabilidade das
clausulas econdmicas. Por mais paradoxal que possa parecer, a alteragdo do valor se destina
justamente a manter a inalterabilidade da equag8o econdmico-financeira. O valor contratual se
constitui na representagfo, no caso monetéria, dessa equagéo. E através do valor contratual
que se chega ao reequilibrio, ou como prefere Caio TACITO, a equivaléncia entre prestagéo e
contraprestagio (comutatividade das prestagdes).

A equagfo econdmico-financeira se forma a partir do momento em que Administraggo
aceita o prego ofertado pelo objeto por ela desejado. Ai estd se formando a equagfo,
representativa da equivaléncia entre objeto recebido e valor devido.

Em havendo deformaggo da equagdio econdmico-financeira, ou seja, na ocorréncia de
desbalanceamento, necessario retomar a relagio eqiiitativa inicial. O desbalanceamento ocorre
quando a retribui¢do do Poder Publico se demonstra insuficiente para o contratado executar o
objeto contratual nas mesmas condi¢des originalmente avencadas, quer dizer, os encargos do
contratado se tornaram maiores e a retribui¢io ficou estagnada, diminuiu ou nfo acompanhou
na mesma proporgdo do acréscimo dos encargos. Essa situagdo desfavordvel normalmente
ocorre com o contratado. Nada impede, porém, que tal nfio venha a ocorrer em desfavor da
Administragio (em havendo redugdio ou extingdo de um tributo de responsabilidade do
contratado, por exemplo). Nesse caso, teria a Administragdo o direito ao reequilibrio, que

nessas circunstancias podera ser operada unilateralmente.
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Tem-se, pois, em principio, que a alteragfo unilateral do valor contratual por parte da
Administragio serd inadmissivel. Tem ela, entretanto, a prerrogativa de diminuir ou aumentar
0s quantitativos de um determinado objeto, até os limites legais, € no interesse publico. Ai
entdio, necessariamente, devera ser alterado o valor, proporcionalmente ao acréscimo ou
redugdo do objeto.

A alteraggio das clausulas econdmicas, segundo a propria previsdo da Lei 8.666, de 21
de junho de 1993 (art. 65, § 6°), nfo podem ser operadas unilateralmente pelo Poder Publico.
Entretanto, por imperativo do interesse publico, como no caso da aplicagdo do principio da
continuidade do servico publico, a Administragio poderd alterar unilateralmente o valor
contratual, desde que tal decisfio nfo venha causar prejuizos ainda maiores ao contratado, nem
comprometa a possibilidade de ressarcimento da Administrag&o.

Comprovado pelo contratado a ocorréncia de desequilibrio é dever da Administrag¢do
promover o reequilibrio. Isso porque & Administragdio ndo € dado locupletar-se as custas do
particular. Além disso, € do interesse piiblico que a Administragdo ndo seja veiculo da ruina do
particular, pois assim procedendo estaria contrariando a finalidade ptblica de seus atos.

O desequilibrio pode surgir em virtude da ocorréncia de diversos fatos que atingindo
a equagdo econdmico-financeira, destrua o equilibrio pactuado. Basicamente, os fatos
causadores do desequilibrio surgem ap6s a celebragdo do contrato e, por certos fatores, nfo
puderam ser previstos no momento da avenga ou eram totalmente imprevisiveis a época. Se os
fatos pudessem ser previstos ou conhecidos, as suas conseqiiéncias deveriam estar
devidamente compatibilizadas na equagdio econdmico-financeira, descabendo qualquer
posterior alegagdo de desequilibrio. Por isso que o contrato pressupde a boa-f¢ das partes
contratantes.

Ha fatos que atingem diretamente o contrato, € outros que apenas o atingem
reflexamente. Contudo, tendo-se em mente que a regra fundamental da relagdo Administragéo-
contratado é a preservagio do equilibrio econdmico-financeiro, na verdade independe a forma
como o contrato & atingido. Basta que esses fatos provoquem desbalanceamento para o
surgimento do direito ao contratado de pleitear o reequilibrio.

Alguns fatos e medidas emanam da propria Administragdo Ptblica. Se a medida ¢ de
cardter geral, atingindo indiretamente o contrato, temos o fato do principe. Ele se caracteriza
como uma medida geral, que se origina no poder da Administragdo Publica em editar normas

dentro dos limites legais. Normalmente, essas normas se relacionam & institui¢do ou
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modificacdo de tributos. Por outro lado, se a medida parte da Administragdo contratante e se
dirige especificamente ao contrato, ou se o atinge por omiss&o em providéncias que ela deveria
tomar, ter-se-a o fato da Administragéo.

Durante a execugdo do contrato também podem advir outras circunstincias antes
inesperadas, ou cujas consequéncias nfio podiam ser mensuradas no momento em que se
efetivou o pacto. Tratam-se de fatos imprevisiveis, de diversas ordens, incluindo-se neles o
caso fortuito e a forca maior. Aqui possui aplicabilidade a denominada teoria da impreviséo,
segundo a qual, os fatos imprevisiveis & época da firmatura do pacto que causem desequilibrio
da equagiio econdmico-financeira outorgam ao contratado o direito ao restabelecimento da
equagdo nos termos em que foi pactuada.

H4 muito a doutrina - com a acolhida na jurisprudéncia - firmou-se no sentido de que
o advento de circunstancias imprevisiveis autoriza a alteragdo do contrato para restabelecer o
equilibrio contratual, permitindo-se a continuidade do contrato, atendendo-se o interesse
publico, mormente em casos tais como servigos publicos essenciais. A legislagdo mais moderna
também tem admitido a alteragio contratual, desde que se mantenham inatingidas as cldusulas
econdmicas, como estabelecem a Constituicdo Federal brasileira e as Leis 8.666, de 21 de
junho de 1993, e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

Tem-se por undnime na doutrina patria que a equagdo econdmico-financeira ¢
imutdvel. Para que permanega nesse estado, em havendo alteragdo de clausulas regulamentares
do contrato, nas caracteristicas e quantitativos do objeto, no regime ou nas condi¢des de
execugdo, quer por atos da Administragdo, quer pela superveniéncia de fatos antes
imprevisiveis, sera necessario alterar o valor contratual para, através dele, devolver o equilibrio
a relacéo.

Valor contratual ¢ a representagiio monetéria que expressa o equilibrio formado pelas
partes quando realizaram o pacto. O valor contratual ¢ a transmutac&o do prego ofertado pelo
proponente para execugdo do objeto e aceito pela Administragdo. Quando esta aceita
determinado prego como sendo adequado a contrapartida (contraprestagéo) pela prestagéo a
ser devida pelo particular, materializa-se o valor contratual.

Para viabilizar a alteragio do valor contratual, visando o reequilibrio contratual, trés
sio as formas ou possibilidades juridicas, segundo as circunstancias que provoquem o

desequilibrio: o reajuste, a revisdo e a repactuag@o.
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O reajuste é a forma adequada de alteragio do valor contratual para fazer frente aos
problemas da desvalorizagdo da moeda em decorréncia de processo inflacionario. Presta-se
para atualizacio ou corregdo monetdria do valor representado em unidades de moeda,
utilizando-se indices gerais que medem a inflagdo, ou para contemplar os acréscimos dos
custos dos insumos do objeto contratual, mediante aplicagdo de indices setoriais, para o ramo
da economia atinente ao objeto. Tem o conddo de servir como motivagdo ao reequilibrio
automatico do contrato, evitando-se a necessidade de revisdes. O reajuste deve estar previsto
no instrumento contratual.

Outra possibilidade ¢ a revisdo. Esta difere do reajuste pelas causas justificadoras e
pela desnecessidade de estipulagdio contratual. Pode ser invocada ainda que haja ocorrido
reajuste, desde que este tenha sido insuficiente para restabelecer a equagdo inicial. A revisdo
ocorre pela aplicagfio da teoria da imprevis@o, pois o reequilibrio € almejado ante a ocorréncia
de fatos imprevisiveis ou previsiveis mas cujas consequéncias néo podiam ser aquilatadas a
época da estipulagdo do pacto, bem como da ocorréncia de fato da administragfo, e de eventos
caracterizados como for¢a maior, caso fortuito ou fato do principe.

A revisdo pode ser realizada tantas vezes quanto forem necessdrias ¢ a qualquer
tempo, dependendo somente da superveniéncia de fatos que, comprovadamente, deram causa a
desequilibrio contratual. Além disso, é aplicavel nos casos onde inexista altera¢do no objeto do
contrato.

J4 a repactuacdo ¢ a possibilidade juridica de alteragdo do valor contratual quando por
determinacdio da Administragdo ou por fatos imprevisiveis seja necessario operar modificagdes
no objeto do contrato, desde que néo o descaracterize, sendo necessario modificar o pacto, em
outras bases econdmicas, a fim de que se execute o objeto, atendido o interesse publico, e
dentro dos limites estabelecidos na lei. Aqui h4 alteragdo no objeto e, por consequéncia, no
valor contratual.

Destarte, fica evidente que tanto o contratado quanto a Administracdo possuem
direito 4 manutengiio do equilibrio econdmico-financeiro, e para isso, pela construcdo
doutrinaria e jurisprudencial, ou pelo ordenamento juridico hé formas de assegurar esses
direitos, atendendo-se tanto os interesses do particular contratado, como, principalmente, os
interesses publicos.

A identificagio dessas possibilidades, as causas que ddo ensejo a sua aplicagdo € a

compreensdo das diferencas entre essas formas € de fundamental importincia para o estudo e
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aplicagdo pratica no dia-a-dia dos operadores do direito, a fim de que ndo se cometam
equivocos de interpretagéo e aplicagdo da lei e dos principios de Direito Administrativo.

Este estudo é fruto de pesquisa visando um conhecimento mais aprofundado sobre o
problema do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos - sempre atual -
sistematizando as causas do desequilibrio € as possibilidades juridicas de alteragdo do valor
contratual com a finalidade de restabelecimento do equilibrio, sem, contudo, pretender o

esgotamento do tema.



95

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

A - OBRAS

1. ADCOAS. Licita¢des & Contratos Administrativos: com remissiio a lei 8.666/93 - série
jurisprudéncia. Coord. Marcos Juruena Vilela Souto. Rio de Janeiro: Esplanada,

1994.

2. AMARAL, Antdnio Carlos Cintra do. Licitacio para Concessio de Servico Piblico. Sdo
Paulo: Malheiros, 1995.

3. BAZILLI, Roberto Ribeiro. Contratos Administratives. S&o Paulo: Malheiros. 1996.

4. BORGES, Alice Maria Gonzales. Normas Gerais no Estatuto de Licitacdes e Contratos

Administratives. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994.
5. CRETELLA JUNIOR, José. Das Licitacdes Piblicas. 5 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1994.

6. CRETELLA JUNIOR, José. Licitacdes e Contratos do Estado. 5 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1996.

7. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, RAMOS, Dora Maria de Oliveira, SANTOS, Marcia W.
Batista dos & D'AVILA, Vera Lucia Machado. Temas Polémicos sobre Licitacdes e
Contratos. Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Org.). Sdo Paulo: Malheiros, 1994.

8. DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro: teoria das obrigac¢des

contratuais e extracontratuais. v. 3. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1995.

9. DROMLI, José Roberto. Instituiciones de Derecho Administrativo. Buenos Aires, Astrea,

1973.

10. ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméaz-Ramon. Curso de Direito
Administrative. trad. Arnaldo Setti. S&do Paulo: RT, 1990.



11

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

24,

96

. FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Contratos Administratives. Sdo Paulo:
Saraiva, 1981.

GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1992.

GRAU, Eros Roberto. Licitagio e Contrato Administrativo: estudos sobre a

Interpreta¢io da lei. Sao Paulo: Malheiros, 1995.

GUIMARAES, Deocleciano Torrieri. Dicionirio Técnico Juridico. SZo Paulo: Rideel,
1995.

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentirios a Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos. 3 ed. Rio de Janeiro: AIDE, 1994.

LOPES, Jodo do Carmo; ROSSETI, José Paschoal. Moeda e Bancos: uma introducio.
3 ed. Séo Paulo: Atlas, 1983.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 18 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1993.

MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacio e Contrato Administrativo. 4 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1979.

MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 8 ed. Sao
Paulo. Malheiros, 1996.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrative. 11 ed. rev. e
atual. Rio de Janeiro. Forense, 1996.

MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Eficacia nas Licitacdes e Contratos. Belo Horizonte:
Del Rey, 1995.

MUKAI Toshio. Estatutos Juridicos de Licitacdes e Contratos Administrativos. Sdo
Paulo: Saraiva, 1990.

. ORTEGA. Maria Lucia Jordo. Licitacdes a2 Luz da Lei n° 8666/93. Sio Paulo: Loyola,

1995.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios & Nova Lei das Licitacdes Publicas.

Rio de Janeiro: Renovar, 1995.



25,

26.

27-

28.

29.

30.

31.

32.

35.

36.

37.

97

PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢des de Direito Civil. 10 ed. Rio de Janeiro:
Forense, v. 3, 1995.

RAMOS, Dora Maria de Oliveira, et. alii. Temas Polémicos Sobre Licitacdes e

Contratos. Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Org.). Sdo Paulo: Malheiros, 1994.

RIGOLIN, Ivan Barbosa, BOTTINO, Marco Tullio, Manual Pratico das Licita¢des. Sao
Paulo: Saraiva, 1995.

RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Trad. Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra:
Almedina, 1981.

RODRIGUES, Silvio. Direito Civil: dos contratos e das declaracdes unilaterais de
vontade. 2 ed. Sdo Paulo: Max Limonad, v. 3, 1970.

ROSANAS, José M. Empresa e Inflagdo. Administragiio de Empresas. v.IV. Sdo Paulo:
Nova Cultural, 1986.

RUGGIERO, Roberto di. Instituicdes de Direito Civil. Trad. Ary dos Santos. Sdo Paulo:
Saraiva, v. 3, 1958.

SANDRONI, Paulo. Dicionirio de Economia e Administracde. S3o Paulo: Nova

Cultural, 1996.

. SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos. Licitacdes e Contratos. Sdo Paulo: Forense,

1995;

. SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos, et alii. Temas Polémicos Sobre Licitacdes e

Contratos. Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Org.). Sao Paulo: Malheiros.

SUNDFELD, Carlos Ari. Licitacio e Contrato Administrativo. S3o Paulo: Malheiros,
1994,

TACITO, Caio. Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1975.

VALLE, Figueiredo Lucia. Curso de Direito Administrative. 2 ed. Malheiros, Sao
Paulo, 1995.

. WALD, Armnold. A Correciio Monetaria no Direito Brasileiro. Coord. Gilberto de Ulhda

Canto e Ives Gandra da Silva Martins. S&o Paulo: Saraiva, 1933, p. 14.



98

39. WALD, Arnold. Curso de Direito Civil Brasileiro: obrigacdes e contratos. Rev., ampl.
e atual. por Samy Glanz. 8 ed. Sdo Paulo: RT, v. II, 1989.

B - ARTIGOS E PUBLICAGOES

1. ATALIBA, Geraldo, FOLGOSI, Rosolea M. Contrato Administrativo - Repactuagdo -
Reajuste de Pregos. Revista de Direito Administrative. Rio de Janeiro, 202, 1995, p.
349-386.

2. BITTAR FILHO, Carlos Alberto. Teoria da Imprevisdo: sentido atual. Revista dos
Tribunais. Sdo Paulo: RT, 679, 1992, p. 18-29.

W

. BITTENCOURT, Mario Diney Corréa. Teoria da Imprevisdo: Revisdo Judicial de
Contratos de Locac¢do de Longa Duragdo. Revista do Instituto dos Advogados do

Parana. Curitiba: IAP, 23, 1993, p. 245-260.

4. BORGES, Alice Maria Gonzales. Contratos Administrativos, Pagamento de Diferencas de
Reajustamento Pactuado Antes do Plano Real: Preservagdo do Equilibrio Econdmico-

Financeiro. Boletim de Licita¢des e Contratos. S3o Paulo: NDJ, set/96, p. 431-436.

W

. CASSAGNE, Juan Carlos. A Substantividade do Contrato Administrativo e suas Principais
Consequéncias Juridicas. Revista de Direito Administrativo Aplicado. Curitiba:

Genesis, 4, 1995, p. 11-28.

6. CUNHA, Thadeu Andrade da. A Teoria da Imprevisio e os Contratos Administrativos.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 201, 1995, p. 34-44.

7. FIGUEIREDO, Nelson. Contrato Administrativo: prorrogagéo possibilidade legal. Boletim
de Licitacdes e Contratos. S3o Paulo: NDJ, jul/96, 1996, p. 315-320.

8. GORDILLO, Augustin. Os Contratos Administrativos na Hora Atual. Revista de Direito
Administrativo Aplicado. Curitiba: Genesis, 8, mar/96, 1996, p. 16-35.

9. GRAU. Eros Roberto. Principio da Equivaléncia e o Equilibrio Econdmico e Financeiro dos

Contratos. Revista de Direito Piblico. Sio Paulo: RT, 96, out/dez/90, 1991, p. 61-67.



10

11.

12.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

99

. MARTINS, Ives Gandra da Silva. Contratos Publicos Equilibrados, Planos Econdmicos e

Irretroatividade das Leis. Boletim de Direito Municipal. S&o Paulo: NDJ, fev/95, p.
61-67.

MARTINS, Ives Gandra da Silva. Parecer. Boletim de Licitagdes e Contratos. Sio
Paulo: NDJ, jun/96, p. 259-271.

MELLO. Celso Ant6énio Bandeira de. Contrato Administrativo - Direito ao Equilibrio
Econdmico-Financeiro - Reajustes Contratuais e Planos Cruzado e Bresser. Revista de

Direito Publico. SZo Paulo: RT, 90, abr/jun/89, 1989, p. 98-110.

. MUKAY, Toshio; SILVEIRA, Egle dos Santos M. da. Revisdo e Substitui¢do do Indice

de Reajuste: Possibilidade Juridica. Boletim de Licitacdes e Contratos. Sdo Paulo:

NDJ, ago/96, p. 365-370.

PELEGRINO, Carlos Roberto. Contratos da Administragio Publica. Revista de Direito
Publico. S3o Paulo: RT, 92, out/dez/89, 1990, p.132-144.

RIGOLIN. Ivan Barbosa. Contratos - Ordens Infralegais - Dec. n° 2.031/96 - Resolugéo
MOP n° 10/96 - Amargas Reflexdes. Boletim de Licitacdes e Contratos. Sdo Paulo:
NDJ, mar/97, p. 121-124.

RIGOLIN. Ivan Barbosa. Revisdo Contratual - Prazo Minimo - Decisdo TCU 457/95 -
Medidas Provisorias, Boletim de Licitagdes e Contratos. Sdo Paulo: NDJ, jul/96, p.
321-325.

SILVA, Antonio Marcelo da. Alteragdo de Projeto, variagdo de Quantidades e Direito ao
Equilibrio Financeiro do Contrato. Boletim de Licitacdes e Contratos. Sdo Paulo:

NDJ, jan/96, p. 14-18.

TACITO, Caio. Contrato Administrativo - Alteragdo Quantitativa e Qualitativa - Limites

de Valor. Revista de Direito Administrative. Rio de Janeiro, 198, 1994, p. 363-369.

WALD, Arnold. Novas Tendéncias do Direito Administrativo: Flexibilidade no Mundo da
Incerteza. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: 202, 1995, p. 43-47.



100

C - LEGISLAGAO

1. Cédigo Civil Brasileiro

2. Constituicdo Federal da Republica do Brasil

. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 - Lei das Licitagdes e Contratos Publicos -

(8]

Consolidada pela Lei 8.883, de 08 de junho de 1994, com republicagdo na integra no
Diario Oficial da Unido de 06 de julho de 1994.

4. Lein® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 - Lei das Concessdes

5. Lei n® 9.095, de 29 de junho de 1995 - Lei do Plano Real



