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“De tanto ver triunfar as nulidades, de tanto ver prosperar a
desonra, de tanto ver crescer a injustica, de tanto ver
agigantarem-se os poderes nas maos dos maus, o0 homem
chega a desanimar da virtude, a rir-se da honra, a ter vergonha

de ser honesto." - Rui Barbosa.



RESUMO

O equilibrio econémico-financeiro € o tema da presente trabalho, que consistird no
estudo das teorias que autorizam o equilibrio econémico-financeiro dos contratos, a
exemplo da teoria da imprevisdo, seus pressupostos de aplicabilidade, o ambito de
protecéo da equacao contratual, bem como os institutos existentes para assegurar o
comentado equilibrio contratual, como reajuste, repactuacdo, revisdo, atualizacéo
financeira. A manutencédo do equilibrio econémico do contrato administrativo, o qual
deve ser justo e equilibrado, propicia interesse dos particulares na consecuc¢édo do
interesse publico, em atencdo aos principios da equidade, boa-fé, vedacdo ao
enriguecimento sem causa, entre outros, com a promoc¢ao do desenvolvimento nacional

e 0 pleno atendimento as aspira¢des do corpo social.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato administrativo. Equilibrio econémico-financeiro. Teorias.

Institutos. Funcéo social. Funcdo econdmica. Desenvolvimento.



ABSTRACT

The “economic-financial balance” is the subject of the present paper, the present study
of the theories that authorize the economic-financial balance of contracts, as an
example of the theory of the unpredictability, its elements of applicability, the scope of
protection of the contractual equation, as well as the existing institutes to assure the
commented contractual balance, as readjustment, repact, revision, financial update. The
maintenance of the economic balance of the administrative contract, which must be just
and balanced, promotes interest of the particular ones in the achievement of the public
interest, in attention to the principles of the equity, good-faith, prohibition to the
enrichment without cause, among others, with the promotion of the national

development and the full attendance to the aspirations of the social body.

KEY WORDS: Administrative Contract. Economic-financial balance. Theories. Institutes.

Social Functionp. Economic Function. Development.
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INTRODUCAO

A complexidade e a importancia dos chamados contratos administrativos sao

reconhecidas por juristas consagrados no Brasil e Exterior, sendo, por conseguinte,

natural que os julgados que versem a seu respeito despertem reflexdes e ensejem

controveérsias.

Em verdade, desde que a categoria dos contratos administrativos surgiu na

linguagem juridica, ela vem sendo questionada e, até mesmo, rejeitada por uma

respeitavel parcela dos doutrinadores que se dedicaram a seu estudo.

A concepcao de contrato administrativo, como contrato autbnomo, surgiu por

ocasido da dualidade de jurisdi¢cdo existente na Europa do século XIX, conforme explica

o doutrinador Ramon Parada®:

Mello?:

Nesse sentido,

"El origen de esta singularidad est4 en que en Francia, primero, y
Espafa, después, por imitacion, se sustrajo de la competencia de los
tribunales civiles y se atribuy6 a la Justicia administrativa la litiogiosidad
originada por los contratos mas frecuentemente celebrados por la
administracion, es decir, los que tenian por finalidad obras o servicios
publicos. A la competencia de la jurisdiccién ordinaria se remitieron los
que tenian relacibn con gestion del patrimonio privado de las
Administraciones Publicas.”

eis 0 entendimento do professor Oswaldo Aranha Bandeira de

"Inexiste contrato administrativo. Alguns atos administrativos sdo
complementados por contratos sobre a equagdo econdmico-financeira
a eles pertencente. Alias, tal se da tdo somente com a concessao de
obra ou de servico publico. Os outros pretensos contratos
administrativos ndo passam de contratos de direito privado, com
regime especial, porque a lei assim dispés e os administrados, ao
perfazerem o acordo de vontades, aderiram aos seus dispositivos, que
se tomaram clausulas contratuais, ou as proprias partes, no ajuste,
aquiesceram em lhe dar regime especial”.

! PARADA, Ramon. Derecho Administrativo: Parte General. 152 edicdo. Marcial Pons, 2004. p. 252.

Madrid.

2 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. 32 edicdo. S&o
Paulo: Malheiros, 2007. p. 689-690.
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Na tocante a proposta do presente trabalho, sera analisada, na sequéncia, as
questdes que envolvem um conflito do interesse entre o ente publico e o privado
quando da possibilidade de sua alteracdo do contrato firmado com a administracéo
publica, apds sua assinatura, diante da ocorréncia do chamado desequilibrio econémico

financeiro do contrato.

As alteracOes contratuais quantitativas, que modificam a dimensao do objeto, e
as alteracdes unilaterais qualitativas, que mantém intangivel o objeto, em natureza e
em dimenséo, estdo sujeitas aos limites preestabelecidos no 81° e §82° do artigo 65 da
Lei n°® 8.666/1993, em face do respeito aos direitos do contratado, prescrito no artigo 58,
inciso |, da referida lei, do principio da proporcionalidade e da necessidade de esses

limites serem obrigatoriamente fixados em lei.

Nas hipoteses de altera¢des contratuais consensuais, qualitativas e excepcionais
de contratos de obras e servicos, é facultado a Administracdo ultrapassar os limites
aludidos no item anterior, observados os principios da finalidade, da razoabilidade e da
proporcionalidade, além dos direitos patrimoniais do contratante privado, desde que
satisfeitos cumulativamente 0s seguintes pressupostos: (a) ndo acarretar para a
Administragdo encargos contratuais superiores aos oriundos de uma eventual rescisdo
contratual por razdes de interesse publico, acrescidos aos custos da elaboracdo de um
novo procedimento licitatério; (b) ndo possibilitar a inexecucdo contratual, a vista do
nivel de capacidade técnica e econbémico- financeira do contratado; (c) decorrer de
fatos supervenientes que impliquem em dificuldades nédo previstas ou imprevisiveis por
ocasido da contratacdo inicial; (d) ndo ocasionar a transfiguracdo do objeto
originalmente contratado em outro de natureza e propdsito diversos; ser necessarias a
completa execucdo do objeto original do contrato, & otimizacdo do cronograma de
execucdo e a antecipacdo dos beneficios sociais e econbmicos decorrentes; (e)
demonstrar-se na motivacdo do ato que autorizar o aditamento contratual que extrapole
os limites legais mencionados no primeiro item, que as consequéncias da outra
alternativa (a rescisdo contratual, seguida de nova licitacdo e contratacdo) importam

sacrificio insuportavel ao interesse publico primario (interesse coletivo) a ser atendido
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pela obra ou servico, ou seja gravissimas a esse interesse, inclusive quanto a sua

urgéncia e emergéncia.

A justificativa para o reequilibrio econémico-financeiro atualmente esta em pauta
nos pareceres juridicos a area técnico-administrativa do Tribunal de Constas da Uniéo,
onde por inumeras oportunidades houve o entendimento que em casos de
recomposicdo de precos motivada por ocorréncia de fato comprovadamente
imprevisivel ou quando a ocorréncia de culpa foi ocasionada exclusivamente pelo ente
publico, faca constar do processo uma andlise fundamentada e criteriosa sobre o
ocorrido, a fim de ficar caracterizado como extraordinario e extracontratual quanto a sua

ocorréncia e/ou quanto aos seus efeitos.

No entanto, ainda temos uma forte crise de aplicagcdo desse novo Direito
Administrativo no Brasil, que, nesse espectro, ndo mais se contenta com a legalidade
dos atos administrativos, sendo anseia pelo respeito aos direitos fundamentais como

matriz constitucional, e pilares das novas politicas publicas sociais.

Sendo assim, o0 presente estudo objetiva demonstrar os limites legais que a
administracdo publica pode alcancar, sem extrapolar os direitos da pessoa privada, e

por sua vez ferir inimeras diretrizes constitucionais.
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1. DEFINICAO DE CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.

O presente trabalho ndo tem o objetivo de estudar a natureza juridica do contrato
administrativo, contudo faz-se necessario adentrar no conceito acerca da formacao

desse instrumento juridico.

O Contrato administrativo é todo e qualquer ajuste entre a Administracdo Publica
ou Orgaos conexos e particulares, em que ha um acordo de vontade para a formacéo
de vinculo e a estipulacdo de obrigacdes reciprocas, este instrumento juridico € regido

pela Lei Federal n° 8.666/1993, norma geral e abstrata, e de competéncia da Uniao.

Subordinam-se ao regime do contrato administrativo imposto pela Lei n°
8.666/1993, além dos 6rgdos da Administracdo direta, os fundos especiais, as
autarquias, as fundacdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia
mista e demais entidades controladas, direta ou indiretamente, pela Unido, pelos

Estados, Distrito Federal e Municipios (artigo 1°, paragrafo unico da referida lei).

Os contratos devem estabelecer com clareza e precisdo as condi¢cdes para sua
execucdo, expressas em clausulas que definam os direitos, obrigagbes e
responsabilidades das partes, em conformidade com os termos da licitacdo e da

proposta a que se vinculam.

O contrato administrativo tem as seguintes caracteristicas: formal, oneroso,
comutativo e intuitu personae. E formal porque deve ser formulado por escrito e nos
termos previstos em lei. Oneroso porque h& remuneracao relativa contraprestacao do
objeto do contrato. Comutativo porque sdo as partes do contrato compensadas
reciprocamente. Intuitu personae consiste na exigéncia para execucdo do objeto pelo

préprio contratado.

O conceito de contrato administrativo constitui tema com varias controversias e
auséncia de pleno consenso entre doutrinadores brasileiros. Desde o0 surgimento dessa
categoria, os doutrinadores e estudiosos tém-se dedicado a buscar um critério que
permita identificar a classe dos contratos administrativos, distinguindo-os dos demais
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contratos celebrados pela Administracdo Publica, com o propésito de se Ihe atribuir um

regime juridico especifico e compativel com a sua esséncia.

Com efeito, no Estado Democrético de Direito, a esséncia da funcdo
administrativa consiste na realizacdo, da melhor forma possivel, do interesse publico,

sempre em conformidade com o que dispuserem a lei e a Constituicao.

Para se desincumbir dessa missdo, a Administracdo, sempre por meio de seus
servidores, devera executar atos materiais, além de veicular a norma juridica por meio
de atos administrativos. Ha& situacdes, no entanto, em que, para a realizagdo do
interesse publico, a Administracdo havera de se valer da atividade contratual. Nesse

contexto que se inserem 0s contratos administrativos.

Os contratos administrativos, portanto, sdo aqueles firmados pela Administracéo
com vistas a satisfacdo do interesse publico; mais especificamente, consistem numa
classe de contratos firmados pela Administracdo Publica que, em razdo da finalidade de
interesse publico, constituem um vinculo de sujei¢cdo especial do contratante privado as

prerrogativas de supremacia da Administracao Publica.

A consideracdo do interesse publico como critério de classe dos contratos
administrativos também é defendida por Hector Jorge Escola®:

“Lo que concurre a perfilar el contrato administrativo, a darle especifica

caracterizacion, es la finalidad que con su concertacion persigue la

administracion publica, el objeto del contrato, que no es otro que la

satisfaccion del interés publico (...). El contrato administrativo es, pues,

un contrato celebrado por la administracion publica con una finalidad
de interés publico."

Portanto, deve-se exaltar que o atual entendimento do Supremo Tribunal
Federal®, por considerar o interesse publico como pressuposto essencial do contrato
administrativo. Com efeito, afirmar que o interesse publico constitui pressuposto
essencial do contrato administrativo equivale a considera-lo como pressuposto de

existéncia dessa classe de contratos. Ou seja, ausente o interesse publico, ndo haveria

® ESCOLA, Hector Jorge. Compendio de Derecho Administrativo. Vol. Il. Buenos Aires: Depalma, 1990. p.
615.
* RMS 24.286/DF, 22 Turma, Rel. Min. Carmen L(cia, julgado em 18/02/2014. A noticia do julgamento foi
veiculada pelo Informativo n® 736 do Supremo Tribunal Federal.
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como verificar a validade do contrato administrativo, pois ele sequer estaria constituido.
Segundo o STF "ao contratar a Administracdo Publica com particulares conduz ela o
interesse publico e pode, unilateralmente, modificar clausula contratual, desde que
observados os termos da lei". Poder-se-ia imaginar, num primeiro momento, que, na
visdo do STF, todos os contratos firmados pela Administracdo pertenceriam a classe
dos contratos administrativos. Se assim fosse, toda contratagdo feita pela
Administracdo Publica envolveria interesse publico, cabendo-lhe, portanto, a sua
conducdo. Entrementes, ndo € essa a conclusdo que se deve extrair do julgado em

exame.

Da assertiva de que "ao contratar a Administracdo Publica com particulares
conduz ela o interesse publico" ndo se deduz a conclusdo de que a todo contrato
firmado pela Administracdo Publica com particulares envolva o interesse publico. A
Administracdo Publica somente conduzira o interesse publico nas contratacdes em que
ele esteja presente. Portanto, o fato de a Administracdo Publica firmar contratos pelo
regime préprio do Direito Privado®, quando ndo houver interesse publico envolvido, n&o
foi, em absoluto, obstado pelo acérddo. Em verdade, esse fato sequer chegou a ser

suscitado.

Ainda a propoésito do critério de classe dos contratos administrativos, convém
observar que o0 interesse publico apresenta-se como um critério com status
constitucional; mais especificamente, ele decorre da propria ideia de Estado
Democratico de Direito.

Por fim, esclareca-se, por oportuno, que a competéncia para qualificar um ou
outro contrato como administrativo € do legislador, e ndo do administrador. Nao é,
portanto, a Administracdo Publica que define, em cada caso, se o contrato serd ou nao
administrativo, portanto, a qual regime ele se submeterd. A competéncia é do

legislador.

E ele que, ao estabelecer o regime juridico de cada tipo contratual (empreitada,
concessao de servigo publico, arrendamento, etc.), acaba por definir a classe a que ele

® PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 252 Edicdo. S&o Paulo: Atlas, 2012. P 264.
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pertence-se a dos contratos administrativos ou se a dos contratos privados. Se,
porventura, a classificacdo estiver em desacordo com o critério constitucional (ao
submeter, por exemplo, um contrato que nitidamente envolva interesse publico a regime

privado), o Judiciario podera invalidar a classificacdo, por vicio de constitucionalidade.
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2. EQUILIBRIO ECONOMICO FINANCEIRO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO
2.1. Conceito de Equilibrio Econémico Financeiro

O equilibrio econdémico-financeiro do contrato administrativo é a relacao formada,
de um lado, pelo conjunto dos encargos impostos ao particular e, de outro lado, pela
remuneracao correspondente. Essa equacdo € formada quando da apresentacdo da
proposta a Administracdo (na licitacdo ou no processo de contratacdo direta), sendo

assegurada a sua manutencdo no curso da execucéo contratual.

Segundo Marcal Justen Filho® a equacdo econdmico financeira apresenta-se a
partir da elaboracdo do ato convocatério. Porém, a equacdo se firma no instante em
que a proposta é apresentada. Aceita a proposta pela Administracdo, esta consagrada
a equacao econdmico-financeira dela constante. A partir de entédo, esta protegida e

assegurada pelo Direito.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro’, a equacdo se forma no momento da
celebracdo do contrato. Na mesma linha desse atendimiento, Allan Brewer-Carias®
entende que:

“ecuacion economica o de equilibrio financiero en los contratos
administrativos (...) viene a ser una relaciébn que ha sido establecida
entre las partes contratantes en el momento de la conclusion del
contrato, entre un conjunto de derechos del co-contratante, y un

conjunto de cargas y obligaciones contractuales del mismo, que han
sido consideradas como equivalentes”.

Para Hely Lopes Meirelles®, o equilibrio financeiro ou equilibrio econémico do
contrato administrativo, também denominado equacdo econdmica ou equacao
financeira é a relacdo que as partes estabelecem inicialmente no ajuste, entre os
encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa remuneracéo da
obra, do servi¢o ou do fornecimento. Em ultima anélise, é a correlagéo entre o objeto do

® JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 13 ed. Sao Paulo:
Dialética, 2009, p. 747.
" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 270 e 275.
® BREWER-CARIAS, Allan R. Contratos administrativos. Caracas: Ediorial Juridica Venezolana, 1992, p.
202-203.
® MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1987, p. 160-161.
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contrato e a sua remuneracdo, originariamente prevista e fixada pelas partes em

numeros absolutos ou em escala movel.

Ou seja, que 0 encargo é o conjunto de obrigacdes decorrentes do cumprimento
do objeto e demais condi¢cdes aptas ao atendimento dos termos do contrato e que
impbe Onus financeiro para o contratado. Igualmente, ele cobra um preco, uma
remuneracao respectiva. Essa deve ser suficiente para proporcionar a perfeita
execucdo do objeto, bem como viabilizar o cumprimento do encargo com obtencgé&o
legitima de lucro, compreendidas todas as obrigacdes impostas pela formagdo desse

vinculo.

O preco nédo pode ser inferior ao custo de execucao ou superior aos parametros
comuns de mercado praticados para o0 objeto, sob a pena de caracterizar valor
inexequivel ou preco excessivo, ou até mesmo enriguecimento sem causa do

contratado.

Ademais, vale destacar que o equilibrio econémico-financeiro opera tanto em
favor do particular, quanto da Administracdo, razdo pela qual se fala em equacéao.
Questdo essa de grande importancia e que sera evidenciada no presente trabalho

quanto a questdo da manutencao do equilibrio econémico financeiro.

Portanto, no presente estudo restardo demonstrado todas as situacbes que
rompem o equilibrio depois da formacdo da equacdo econdémico financeira do Contrato
se justificam o reequilibrio. Com isso, ha uma premissa de que a licitagcdo ou 0 processo
de contratacdo direta atendeu a todos os principios devidos (artigo 37 da Constituicéo
da Republica/88 e artigo 3° da Lei n°® 8.666/93), classificando proposta apta para tanto,
cujo objeto e preco mostraram-se em sintonia com o ato convocatdrio ou o processo de
contratacéo direta, sendo aceitavel™.

Dois aspectos sdo apontados por Maria Sylvia Zanella Di Pietro* que merecem

destaque, sendo o primeiro no sentido de que a remuneracdo é assegurada pela

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 132 ed. S&o Paulo:
Dialética, 2009, p. 747.

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 280 e
seguintes.
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Administracdo e ndo necessariamente paga por ela, como é o caso da concessao de
servi¢os publicos, contrato em relacdo ao qual nasceu a ideia de equilibrio econémico- -

financeiro na jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés.

O segundo aspecto aponta para o fato de que os riscos que envolvem o0s
contratos administrativos decorrem de varias situacdes, bem como a ndo estabilidade

do interesse publico, autorizando alteragfes quantitativas e qualitativas.

Ainda, segundo Maria Sylvia Zenella, em razdo de todos esses fatores de
inseguranca é que se elaborou a teoria do equilibrio econémico financeiro, equilibrio
esse que é essencialmente dindmico, passivel de ser rompido com maior facilidade do

gue no contrato privado.

Cabe ressaltar que a manutencédo do equilibrio econémico financeiro ocorre no
ambito administrativo, sem a necessidade de intervencédo do Poder Judiciario. Contudo,
nao se descarta a possibilidade de eventual acao judicial para quando a Administracéo,
se negue a proceder a recomposicdo da equacdo econdémico financeira dentro dos

permissivos legais.

2.2. Os principios ligados ao equilibrio econémico-financeiro

A teoria do equilibrio econémico financeiro se baseia em diversos principios,
sejam eles principios gerais do ordenamento juridico ou ainda principios relacionados

ao direito administrativo.
Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro’? lembra que:

“A teoria do equilibrio econémico baseia-se em principios maiores, que
independem de previsdo no direito positivo: o principio da equidade,
gque impede que uma das partes experimente locupletamento ilicito em
detrimento da outra; o principio da razoabilidade, que exige proporcao
entre o custo e o beneficio; o principio da continuidade do contrato
administrativo, que determina a manutencéo do equilibrio econémico-
financeiro indispensavel para assegurar a continuidade do contrato; o

2 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessao, permissao, franquia,
terceirizacao, parceria publico-privada e outras formas. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 98.
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principio da indisponibilidade do interesse publico, pois, se o contrato &
necessario para atender a alguma necessidade imperiosa da
Administracdo, a esta incumbe assegurar sua continuidade,
recompondo o equilibrio econdmico- financeiro do contrato”.

A tutela a equacéo econdmico-financeira deveria do principio da isonomia. Nesse
sentido caso ndo houvesse a tutela ao equilibrio econémico- financeiro, toda a
comunidade iria se apropriar de um beneficio a custa de um particular especifico, o que

fere o principio da isonomia.

O principio da continuidade do servico publico também se relaciona com o
equilibrio econémico-financeiro. E o principio da continuidade que justifica a aplicacio
das teorias pertinentes ao equilibrio econémico financeiro do contrato (teoria da
imprevisdo, “fato do principe” e fato da Administracdo), que tém por objetivo permitir ao

contratado a continuidade do servico.

Vale ressaltar ainda a rela¢do entre o equilibrio econdmico financeiro e o direito a
propriedade e ao principio do enriquecimento sem causa. Ora, ndo pode a
Administracdo Publica se apropriar de patriménio privado sem a prévia e justa
indenizacdo. Nesse sentido, € vedado a Administracdo Publica beneficiar-se do
patriménio do particular para a consecucdo de um interesse publico, sem que exista a

prévia e justa indenizacéao.

Demais principios relacionam-se com o equilibrio econémico- financeiro, como o
principio da razoabilidade que garante a proporcdo entre o0 custo e o beneficio na
prestacdo do servico, o principio da eficacia administrativa que exige que a
Administragdo Publica desembolse o menor valor possivel nas suas contratacdes e
ainda o principio da adequacéo do servico que garante a qualidade, a atualidade e a

prestacao do servico adequado aos usuarios.

Tecidas consideracdes, bem como fixado um conceito de equilibrio econémico
financeiro do contrato administrativo, necessario discorrer sobre alguns dos principios
de direito aplicaveis aos contratos administrativos que guardam estreita relacdo com a

manutencao do equilibrio econémico-financeiro, 0os quais se mostram muito interligados

21



entre si, para, na sequéncia, tratar de seu fundamento constante do ordenamento

juridico.

Inclusive, destaca-se, ainda, que inexistisse legislacdo que assegurasse o direito
ao contratado a manutencao do equilibrio econémico-financeiro (0 que ndo € o caso no
Brasil, haja vista existir previsdo expressa, cOmo veremos no proximo topico deste

capitulo), os principios seriam suficientes para garantir referido direito.

Ademais, o0 contrato deve cumprir sua funcdo social, nos moldes do que
preconiza o artigo 421 do Cadigo Civil brasileiro, tida como clausula geral, o que exige
trocas Uteis e justas, em aten¢do aos principios da probidade e boa-fé (artigo 422), por

meio do comportamento leal dos contratantes.

Havera desatendimento da funcéo social do contrato quando a prestacédo de uma
das partes for exagerada ou desproporcional, extrapolando a alea normal do contrato;
guando houver vantagem exagerada a uma das partes; bem como se mostrar nociva ao

conjunto social, ao interesse publico, razdo da existéncia do contrato administrativo.

Verifica-se, portanto, que a manutencdo do equilibrio econémico dos contratos

se faz imperiosa para dar cumprimento a sua fungéo social.

Além de se voltar a base econbmica, a manutencdo da intangibilidade do
equilibrio contratual nos contratos administrativos, também se funda na realizacéo,

viabilizacéo e continuidade do interesse publico perseguido pela via do contratoll.60

A efetividade de todo esse panorama estimulard a atuacdo da iniciativa privada
no exercicio de atividade publica, visto o particular como colaborador do interesse
publico, cuja repulsa a toda forma de desequilibrio na correlacdo econémica durante a
vigéncia e a execucao do ajuste prestigiara principios do Estado Social e Democrético
de Direito, como equidade, boa-fé, vedacdo ao enriquecimento sem causa, entre

outros.
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2.2.1. Principio da boa-fé

O principio da boa-fé contratual se estampa pelo dever das partes de agir de
forma correta antes, durante e depois do contrato. E, acima de tudo, uma condicdo de

lealdade de agir.
Segundo Gustavo Tepedino™:

“A boa-fé como principio contratual fora consagrada expressamente no
CDC (arts. 4°, lll, e art. 51, IV). Muito antes, porém, a boa-fé
encontrava-se prevista no art. 131 do Cdédigo Civil como regra de
interpretacdo contratual. A despeito da inexisténcia de preceito
genérico que consagrasse o dever de agir com boa-fé no ambito das
relacdes contratuais em geral, a doutrina apontava a incidéncia da boa-
fé em todo e qualquer contrato. Em obras dedicadas aos contratos,
muitos autores definiam, mesmo no sistema do Cdédigo anterior, a boa-
fé como principio cardeal desta disciplina... A distincado entre a boa-fé
objetiva e a boa-fé subjetiva ndo suscita divergéncia. A boa-fé subjetiva
relaciona-se com o estado de consciéncia do agente por ocasido de
um dado comportamento... J& a boa-fé objetiva consiste em um dever
de conduta. Obriga as partes a terem comportamento compativel com
os fins econdmicos e sociais pretendidos objetivamente pela operagéo
negocial. No ambito contratual, portanto, o principio da boa-fé impde
um padrdo de conduta a ambos o0s contratantes no sentido da
reciproca cooperacdo, com consideracdo aos interesses comuns, em
vista de se alcancar o efeito pratico que justifica a propria existéncia do
contrato”.

Importante, pois, examinar o elemento subjetivo em cada contrato, ao lado da
conduta objetiva das partes. A parte contratante pode estar ja, de inicio, sem a intencéo
de cumprir o contrato, antes mesmo de sua elaboragédo. A vontade de descumprir pode
ser surgir apés o contrato. Pode ocorrer que a parte posteriormente, veja-se em
situacdo de impossibilidade de cumprimento. Cabe ao juiz examinar, em cada caso, se
o descumprimento decorre de boa ou ma-fé. Ficam fora desse exame o caso fortuito e a
forca maior, que sdo examinados previamente, no raciocinio do julgador, e

incidentalmente podem ter reflexos no descumprimento do contrato.

* TEPEDINO, Gustavo. Cédigo Civil Interpretado conforme a Constituicdo da Republica. Sdo Paulo:
Renovar, 2006, p. 15 e seguintes.
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Na analise do principio da boa-fé dos contratantes, devem ser examinadas as
condigbes em que o contrato foi firmado, o nivel sociocultural dos contratantes, o

momento histdrico e econdmico.

Ao regrar o comportamento das partes amparado pelo principio da boa-fé
objetiva, o magistrado devera ter em mente a funcdo social que o contrato exerce na

atual sociedade.

O estado, como garantidor do direito a igualdade e do progresso da sociedade,
deve interferir nas relagcées contratuais definindo limites, diminuindo os riscos do
insucesso e protegendo camadas da populacdo que, mercé daquela igualdade
aparente e formal, ficavam a margem de todo o processo de desenvolvimento

econdmico, em situacado de ostensiva desvantagem.

Um dos deveres das partes, decorrente do principio da boa-fé é o de informar, ou
seja, principalmente no contrato e adesdo, a parte que redige o contrato tem a
obrigacdo de informar a outra parte, de maneira clara e objetiva todo o conteudo do

contrato.

O novo Caddigo Civil consagra como principio da nova ordem contratual o dever
da boa-fé objetiva, previsto no artigo 422, o qual dispde: “Os contratantes sdo obrigados
a guardar, assim na conclusdo do contrato, como na sua execucdo, os principios de

probidade de boa-fé”.

A boa-fé importa na conduta honesta, leal e correta, identificada como regra de
comportamento. Ndo € principio dedutivo, inexistindo norma constituida, razdo pela
qual dependera da mediacdo concretizadora do intérprete-julgador, que analisara o

comportamento dos contratantes antes, durante e apés 0 contrato.

Ha outros dispositivos no Cdédigo que se reportam a boa-fé. Assim dispde o
art.113: “Os negocios juridicos devem ser interpretados conforme a boa-fé e os usos do

lugar de sua celebracao”.
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Ja o art.186 estabelece: “Também comete ato ilicito o titular de um direito que,
ao exercé-lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econémico ou

social, pela boa-fé e pelos bons costumes”.

Assim, tem-se que, com o advento do Codigo Civil de 2002, que traz a adoc¢ao
expressa da funcéo social e do principio da boa-fé objetiva, maior protecdo teréo as
pessoas consideradas hipossuficientes num contrato, para que nao sejam, diante de
sua inferioridade social, econbmica ou cultural, submetidas a situagbes de
desvantagem, exigindo ainda dos contratantes um comportamento transparente e

digno, no qual ndo prepondere a injustica, mas a dignidade das pessoas.

2.2.2. Principio da supramacia do interesse publico sobre o privado

O principio da supremacia do interesse publico sobre o particular € o principio
geral do direito inerente a qualquer sociedade, e também condicdo de sua existéncia,
ou seja, um dos principais fios condutores da conduta administrativa. Pois a propria
existéncia do Estado somente tem sentido se o interesse a ser por ele perseguido e
protegido for o interesse publico, o interesse da coletividade.

O principio da supremacia do interesse publico sobre o particular tem surgimento
no século XIX, pois o direito deixa de ser apenas um instrumento de garantia dos
direitos dos individuos e passa a objetivar a consecucao da justica social e do bem
comum. Os interesses representados pela Administracdo Publicam, esta previsto no
Artigo 37 da Constituicdo Federal Brasileira, e se aplica na atuacdo do principio da

supremacia do interesse publico.

Por tal principio entende-se, que sempre que houver conflito entre um particular
e um interesse publico coletivo, deve prevalecer o interesse publico. Essa € uma das
prerrogativas conferidas a administracédo publica, porque a mesma atua por conta de tal
interesse, ou seja, o legislador na edicdo de leis ou normas deve orientar-se por esse

principio, levando em conta que a coletividade esta num nivel superior ao do particular.
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Porém a realidade € um pouco cruel, pois muitas vezes esse principio ndo é
respeitado e 0 que vemos sao normas ou leis que prevalecem o particular apenas , ou

aguele que tem mais acesso as informacodes, ou até melhores condi¢cfes financeiras.

Portanto cabe a administracdo publica em um primeiro momento, interpretar o
interesse publico, para aplicar as hipdteses da realidade viva e dindmica. E em um
segundo momento cabe ao judiciario, em juizo de legalidade, examinar a

predominéncia com as leis e a constituigdo.

2.2.3. Principio daisonomia

Ele tem por escopo assegurar a reparticdo igualitaria do 6nus e do bbnus da
coisa publica, ndo podendo exigir do contratado que fatos posteriores ao
estabelecimento da equacao econdmico-financeira inicial fagam com que o particular
arque desigualmente com encargos superiores a sua retribuicdo, encargos esses que,
por se tratar de contrato administrativo, voltam-se a satisfacdo do interesse publico,
coletivo, de todos. O mesmo argumento conduz a vedacgdo do resultado oposto, ou
seja, ocorrendo fatos extraordinarios que aumentem os beneficios do particular, ndo
pode a Administracdo arcar com 6nus mais elevados, devendo ser restabelecida a

equacao econdmico financeira inicial.

Desse modo, para que as prestacdes continuem equivalentes a relagcéo
originaria, operando a variagdo de uma, devera haver variagcdo proporcional da outra.
Caso 0 encargo seja majorado, sem a correspondente e igualitdria contraprestacao
pecuniaria, o equilibrio se rompe e as prestacdes de uma parte tornam-se gravosas e
antieconémicas. Assim, imagine a elevacao dos precos dos insumos aptos a fabricacéo
do objeto contratual, a majoracdo do preco dos hortifrutigranjeiros em virtude de
estiagem ou fortes chuvas, o advento de convencéo coletiva de trabalho da categoria
profissional envolvida na execucdo do contrato de limpeza, entre outros varios
exemplos que podem advir durante a vigéncia contratual e que a Administracdo

contratante se negue a restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro inicial.
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Para Renata Faria Silva'* caso o contratado seja obrigado a suportar, sozinho, o
Onus necessario ao atendimento ao interesse publico, sem a co-participacao de toda a
coletividade no custeio destes 6nus, haveria manifesta violacdo ao principio da
isonomia. A manutencdo do equilibrio econémico-financeiro originario constitui, pois,
essencialmente, manifestacdo especifica do principio maior da isonomia a impedir o

enriqguecimento sem causa da coletividade a custa do sacrificio individual do contratado.

2.2.4. Principio da moralidade

O principio da moralidade ndo € uma remissdo a moral comum, mas esta

reportado aos valores morais albergados nas normas juridicas.

Sendo o contrato administrativo a relacdo que comporta obrigacdes reciprocas e
equivalentes, em que o particular contratado atua como colaborador da Administragéo
Plblica, ndo sem descurar de seu intento lucrativo, preservado pelo principio da
manutencao do equilibrio econémico-financeiro e orientado pelo principio da boa-fé, o
desatendimento a equacao entre encargos e remuneracao, impondo mais 6nus a uma
parte sem a contrapartida respectiva referente ao bénus, fere o principio da moralidade
administrativa. Ou seja, a moralidade proibe que uma parte obtenha vantagens
superiores aquelas previstas em relacdo aos encargos comparativamente a relacéo

inicial estabelecida.

Com isso, 0s valores morais subjacentes as previsées constitucional e legal que
reclamam a intangibilidade da equacao econdémico-financeira do contrato administrativo
restariam afrontados. Ter-se-ia a violacdo do que se mostra juridicamente protegido, a
saber: a finalidade licita lucrativa que o contrato proporciona ao particular contratado,

podendo, ainda, colocar a perder a execu¢ao do objeto dos contratos administrativos.

2.2.5. Principio da vedacao ao enriquecimento sem causa

14 LIMA, Renata Faria Silva. Equilibrio econdmico-financeiro contratual: no direito administrativo e no
direito civil. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 64.
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O enriquecimento sem causa importa em locupletar-se com o dano alheio, sendo

aplicavel no Direito Privado quanto no Direito Publico.

Para Celso Antdnio Bandeira de Mello®®, “esse principio é o incremento do
patrimdnio de alguém a custa do patriménio de quem o produziu sem que, todavia,
exista uma causa juridicamente idénea para supeditar esta consequéncia benéfica para

um e gravosa para outro”.

Desse modo, 0 ndo respeito a manutencao do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, em que a Administracdo, exemplificativamente, acresce a quantidade inicial de
canetas a serem entregues pelo particular contratado, sem fazer frente a
contraprestacdo equivalente, em desrespeito a expressa previsdo legal contida no
artigo 65, inciso |, alinea “b” e § 6°, da Lei n° 8.666/93; ou o contratado que ciente de
que seus custos financeiros estdo aquém do previsto inicialmente em funcdo da
dréastica reducdo do preco no mercado, extingdo de tributos que compunham o custo,

etc., afrontam o principio do enriquecimento sem causa.

Constatou-se que a relacdo equitativa firmada quando da apresentacdo da
proposta, tendo de um lado o conjunto dos encargos impostos ao particular e, de outro,
a remuneracao correspondente, deve ser mantida durante todo o contrato, em funcéo
dos principios aqui tratados, a iniciar-se pelo préprio principio da manutencdo do
equilibrio econémico financeiro, passando pelo principio da boa-fé (e seus deveres
correlatos: confianca mutua, lealdade, equidade, justica comutativa, transparéncia e
cumprimento da palavra empenhada), isonomia, moralidade e enriquecimento sem

causa que a ele estreitamente se ligam, sem exclusao de outros.

® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009,
p. 654.
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3. FORMAS DE RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO FINANCEIRO

O equilibrio econdmico financeiro dos contratos administrativos pode ser rompido
em decorréncia de diversos fatores, entre eles pela alteragéo unilateral do contrato,
pelo fato da administracdo, pelo fato do principe e ainda por fatos imprevisiveis ou
previsiveis de consequéncias incalculaveis. Uma vez rompido o equilibrio econémico-

financeiro, deve-se restabelecé-lo.

Reconhece-se, portanto, que em todo contrato de concessao, existe, implicita ou
explicitamente o direito subjetivo de ambas as partes contratantes ao equilibrio
econdmico-financeiro. Uma vez rompido esse equilibrio inicial, em detrimento de uma
das partes, esta possui direito ao restabelecimento deste reequilibrio. Nesse sentido,
abordaremos quais 0os mecanismos que podem ser utilizados para se restabelecer o

equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de concessao.

As Leis n°® 8.987/95 e n.° 8.666/93 ndo estabelecem a responsabilidade de cada
uma das partes com relacdo ao restabelecimento do reequilibrio contratual. Ou seja, 0
ordenamento juridico confere 0 mesmo tratamento caso 0 contrato esteja
desequilibrado em razdo de uma alteracdo contratual imposta pela Administracdo ou
pela ocorréncia de fatos imprevisiveis. Esse siléncio da lei quanto a responsabilidade
pelo reequilibrio econémico-financeiro gera profundas discussdes entre concedente e
concessiondria na ocorréncia de eventos que rompem a equacao econémica financeira

inicial.

A Lei n.° 8.666/93 conferiu protecdo maxima ao concessionario em relacdo a
equacao econdmico-financeira dos contratos administrativos, impondo a Administracéo
Publica a responsabilidade integral por todos os 6nus que alterem a equagéo
econdmico financeira do acordo, advindos da &lea econémica extraordinaria, seja ela
caso fortuito, forca maior, “fato do principe” ou fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém

de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucao do ajustado.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro®®, entende que, “muito embora o ordenamento
juridico ndo estabeleca a responsabilidade pelo restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro na ocorréncia de cada uma das hipoteses de desequilibrio

contratual, ha que se ponderar a responsabilidade da Administracdo Publica.

Para a autora supramencionada, nos casos de fato do principe e fato da
Administracdo, a recomposicdo do equilibrio econbémico-financeiro exige que a
Administragdo suporte sozinha os 6nus dai decorrentes, compensando inteiramente o
concessionario, jA que em ambas as hipdteses as causas do desequilibrio séo
imputaveis ao poder concedente. Entretanto, para os casos abrangidos pela teoria da
imprevisdo, nao poderia a Administracdo Publica arcar integralmente pelos prejuizos do
concessionario, uma vez que a ela ndo se pode imputar a responsabilidade por tal fato.
Se o fato era imprevisivel, o era para ambas as partes contratantes, razdo pela qual,

nao se poderia, responsabilizar a Administracéo pelo reequilibrio contratual.

No caso da teoria da imprevisdo, em que o desequilibrio ndo € imputavel a
nenhuma das partes, entendo possivel que o prejuizo se reparta, tal como ocorre no
direito francés, uma vez que na concessao de servi¢o publico, pela prépria natureza do

contrato, 0 concessionario assume um empreendimento por sua conta e risco.

Em que pese o posicionamento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro'’, entendemos
que a Administracdo Publica deve suportar o 6nus integral pela ocorréncia de fatos
imprevisiveis uma vez que, em primeiro lugar, o ordenamento juridico assim nao
estabelece a reparticdo dos prejuizos, e em segundo lugar em razéo da preservacao do

interesse publico e a continuidade da prestacédo do servigo publico.

Marcal Justen Filho'®, afirma que n&do existem regras acerca do montante da
indeniza¢do. Segundo o autor:

'° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracéo publica: concessao, permissao, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 106.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concess&o, permissao, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 106.

' JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003. p.
387.

30



“Quando caracterizados os pressupostos de aplicacdo da teoria, a
solucdo preferencial consistira numa indenizacdo pelo poder
concedente em favor do concessionario. Ou seja, a solu¢do imediata
ndo reside na modificacdo da tarifa. Mas, como as partes deverdo
encontrar uma solugcdo amigavel a propdsito, podera resultar a
elevacdo da tarifa. No impasse entre as partes, a fixacdo da
indenizacdo sera atribuida ao magistrado, a quem cabe realizar uma
avaliacdo dos resultados ja obtidos pelo particular anteriormente e
repartir entre as partes os efeitos dos fatos imprevisiveis. Ndo existem
regras precisas acerca do montante da indenizacdo. Em principio, é
usual que a indenizacdo corresponda a 90% ou 95% dos danos
extraordinarios”.

De toda maneira, como ja ressaltamos, ha que em primeiro lugar se verificar as
condicOes efetivas da proposta, ou seja, avaliar se determinado evento encontra-se na
alea ordinaria ou extraordinaria. Uma vez sendo verificado que determinado prejuizo
encontra-se dentro dos riscos atribuiveis exclusivamente ao concessionario, nao ha que
falar-se em reequilibrio contratual. Caso o fato desequilibrio do contrato, encontre-se
dentro da alea extraordinaria, € necessario verificar todos os custos originariamente

previstos na proposta pelo licitante, aceita pela Administragdo Publica.

Em segundo lugar, é preciso verificar o0 que de fato aquele determinado evento
(seja ele alteracdo contratual, “fato do principe”, teoria da imprevisdo), impactou na
equacao econdmico-financeira inicial, destacando-se 0s custos que estdo onerando o
particular ou Administracdo Publica em decorréncia Unica e exclusivamente daquele

evento.

E necessario ainda, caracterizar a natureza do evento que estd onerando o
contrato de concessdo. Nesse sentido, faz-se necessario comprovar que determinado
evento surgiu apos a apresentacdo da proposta e ainda ndo poderia ter sido previsto

pelas partes no momento da apresentacao da proposta.

Uma vez reconhecido o desequilibrio econdmico-financeiro, as partes precisam
adotar as providéncias necessarias para assegurar o equilibrio contratual estabelecido
inicialmente. Dai surgem os mecanismos de restabelecimento do equilibrio econémico-

financeiro dos contratos de administrativos, como veremos.
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3.1. Reajuste Contratual

Trata-se de um instrumento de recomposi¢cédo da equacgéo econdmica financeira
em decorréncia dos efeitos da inflagdo. Tal instrumento é consubstanciado nos
contratos administrativos, através de clausulas de reajustes contratuais, utilizando-se

indices de mercado que exprimem o valor da inflac&o.
Marcal Justen Filho®® conceitua reajuste contratual de precos como:

“(...) uma modalidade de indexacdo dos precos contratuais,
submetendo-os a variacdo perioddica e automatica correspondente a
flutuacdo de indices predeterminados. A variacdo dos indices produz
uma espécie de presuncdo absoluta de ofensa ao equilibrio
econdmico-financeiro e acarreta a alteracdo dos valores contratuais
proporcional a variagdo dos indices. (...) O reajuste é instituto juridico
cuja adocdo e adequacdo se relacionam especialmente com a
inflag&o”.

Caso nao houvesse tal mecanismo, ou seja, 0s valores descritos no contrato,
que remuneram determinado particular, iriam ficar defasados com relagédo aos valores
dos custos e insumos necessarios para a prestacao dos servi¢cos publicos estabelecidos
no contrato. Tal fato impactaria na equacdo econdmica financeira do contrato,

causando desequilibrio ao mesmo.

Para Marcal Justen Filho®, em outra obra, diz que:

s

“O reajuste de precos é uma solugdo desenvolvida na experiéncia
estrangeira, mas que recebeu aplicacdo muito intensa na pratica
contratual brasileira. Convivendo em regime de permanente inflagéo,
verificou-se a impossibilidade e a inconveniéncia da préatica de pregos
nominais fixos. Com o passar do tempo, generalizou-se a pratica da
indexacdo em todos os campos. A indexacdo foi encampada também
nas contratacdes administrativas. A Administragdo passou a prever,
desde longo, a variacdo dos prec¢os contratuais segundo a variagdo de
indices (predeterminados ou ndo). Essa pratica € identificada como
‘reajuste’ de precos. Trata-se da alteragdo dos precos para compensar
(exclusivamente) os efeitos das varia¢des inflacionarias. Usualmente,
reputa-se que o reajuste somente podera ser admitido se previsto no
ato convocatorio e no instrumento contratual”.

9 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003.
. 403.

EO JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitac8es e contratos administrativos. 14. ed. Sdo Paulo:

Dialética, 2010. p. 791.
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Assim, de antem&o, o ordenamento juridico prevé que as variacdes dos precgos
dos insumos impactam no equilibrio econémico-financeiro do contrato e que é
necessario estabelecer mecanismos previos para manter o equilibrio contratual durante

a avenca.
De acordo com a definicdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello:

“O reajuste configura hipétese em que a tarifa substancialmente ndo
muda; altera-se, apenas, 0 preco que a exprime. Como persistem 0s

7

mesmos fatores inicialmente levados em conta, a tarifa é apenas
atualizada, a fim de acompanhar a variacdo normal do preco dos
insumos, sem que se lhe agreguem acréscimos, pois ndo ha elementos
novos interferentes com ela”.

Vé-se, portanto, que no reajustamento contratual, os valores do Contrato ndo se
alteram. Ou seja, trata-se apenas de atualizacdo monetaria do mesmo em razdo da
inflacdo monetaria do Brasil, com escopo de recompor o seu valor nominal, em

decorréncia disso.
O professor Arnold Wald? afirma que:

“Os Tribunais do pais sdo unanimes na orientagdo de que a correcao
ndo € pena nem acréscimo. E mera reformulacdo da divida para que
permaneca verdadeira em data futura. E a mesma moeda atualizada
para que nao sofra os efeitos nefastos da inflacdo. Sendo simples
mecanismos de recuperacdo do valor de moeda, nédo eleva o débito ou
crédito. Nao é um plus em relacdo ao principal, mas o préprio débito ou
crédito, com seu valor preservado em relacdo ao poder aquisitivo”.

O reajuste periodico dos valores dentro de um contrato administrativo, ndo se
trata, portanto, de uma benesse da Administracdo aos particulares contratados ou ainda
uma pena aos usuarios de servigcos publicos concedidos. Trata-se de um mecanismo
contratual, estabelecido previamente, e conhecido pelas partes no momento da
contratacao para manter o mesmo valor da tarifa ao longo do tempo. Ora, se 0S precos
dos insumos sofrem variacbes de precos permanentes em decorréncia da propria

dindmica do mercado, € necessario que haja um ajuste para que o0s particulares

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
32912. p. 752.

MORAES, Luiza Rangel de; WALD, Arnold; WALD, Alexandre de M. O direito de parceria e a lei
de concessodes: andlise das Leis n. 8.987/95 e legislacdo subsequente. 2. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Saraiva, 2004. p. 195.

33



contratados possam prestar o servico publico utilizando-se 0s insumos necessarios,

sem haver o rompimento do equilibrio contratual.

Nas palavras de Celso Anténio Bandeira de Mello?;

“Como a equacado estabelecida entre as partes € uma relacdo de
equivaléncia entre prestacdes reciprocas, fica entendido que ao custo
de uma prestacao (X) — que se compde dos encargos econdmicos por
ela implicados e a margem de lucro remuneratério ali embutida —
correspondem os pagamentos (y) que a acobertam. Esta relacédo de
igualdade ideal, convencionada, deve ser mantida. Assim, se 0s custos
dos insumos necessérios a prestacéo (X) sofrem elevacdes constantes
— como é rotineiro entre nés — os pagamentos (Y) tém de incrementar-
se na mesma propor¢do, sem qué a igualdade denominada “equacéo
econdmico-financeira” deixa de existir, decompde-se”.

O reajustamento contratual se efetiva através da aplicacdo direta de indice

referente a variacdo dos pre¢cos no setor econdmico em que se desenvolve o projeto

contratado ou através do emprego de férmulas paramétricas, que igualmente se

valem de indice apurado por instituicdes oficiais. Cada contrato devera prever o seu

indice de reajuste ou as formulas que devem ser utilizadas para a atualizacdo dos

valores descritos no contrato.

De toda maneira, o indice estabelecido deve refletir a variagdo monetaria dos

iNSUMOS necessarios para a prestacdo daquele servigo. Isso porque, cada atividade

econdbmica recebe a influéncia de determinados fatores, cujos valores, oscilam no

mercado. Em razédo disso, existem varios indices de inflacdo no Brasil que se destinam

a mensurar os efeitos inflacionarios decorrentes de determinados setores da economia.

De acordo com Marcal Justen Filho?*:

“[...] os indices refletem a variacéo de precos e a inflagéo, sua variagdo
produz a presuncdo absoluta de quebra do equilibrio econbémico-
financeiro e a acarreta a alteracdo dos valores contratuais proporcional
a variacdo dos indices.”

23 MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2012. p. 648.

24 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2013. p. 436.
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As clausulas de reajuste contratual sdo atreladas a indices oficiais de inflagdo no
Brasil. Em muitos contratos firmados com a Administracdo Publica, se aplica ao valor do
Contrato os indices como o indice Geral de Precos do Mercado (IGMP), indice Nacional

de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), entre outros.

Portanto, o reajuste trata-se da alteracdo dos precos para compensar
exclusivamente os efeitos das variagdes inflacionarias. Isso significa que a tarifa que foi
reajustada € exatamente a mesma tarifa anterior, com a aplicacdo dos indices que

refletem os efeitos inflacionarios do mercado.

A finalidade do reajustamento contratual é evitar que 0S concessionarios
apresentem de tempos em tempos pedidos de reequilibrio contratual em decorréncia
dos efeitos de inflacdo. Dessa maneira, 0 concessionario ndo precisara demonstrar que
houve aumento dos seus custos em razdo dos efeitos inflacionarios. O reequilibrio
contratual decorrente destes eventos estd previamente inserido no escopo dos

contratos firmados com a Administracdo Publica.

Por exemplo, a Lei n.° 8.987/95 estabelece em seu art. 23, inc. IV, que séao
clausulas essenciais do contrato de concessao as relativas “[...] ao preco do servico e
aos critérios e procedimentos para o reajuste e a revisao das tarifas.” E ainda em seu
art. 18, inc. VI, que o edital de licitacdo devera conter especialmente os “[...] os

critérios de reajuste e revisdo da tarifa.”

Nesse sentido, todo contrato administrativo deve prever clausulas referentes ao
reajustamento das tarifas, além dos critérios a serem utilizados pelo poder publico e o

particular contratado a aplicacédo do referido reajuste.

Uma vez estabelecidos os critérios a serem utilizados para aplicacdo do reajuste
dos valores, estejam eles estipulados no proprio contrato, ou ainda através de norma
legal ou regulamentar do Poder Concedente, o particular faz jus ao reajuste dos valores

contratados.
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O ato de homologacao, na concepcdo de Carlos Ari Sundfeld® é vinculado néo
podendo a Administragdo Publica realizar qualquer apreciacdo subjetiva em relacdo ao
reajuste. A homologac&o néo € condicdo para o reajuste, mas simples reconhecimento

de um direito existente.
Celso Antdnio Bandeira de Mello?®, afirma que:

“A obrigatoriedade de reajustes ndo depende de clausula editalicia ou
contratual. E consequéncia implicita do aludido principio do equilibrio
econdmico-financeiro, ou, mesmo que assim ndo entenda, de todo
modo, no Brasil constitui-se em inarredavel caracteristicas do contrato
administrativo, como resulta do supramencionado art. 37, XXl, da
Constituicdo Federal do pais. Logo, é inoperante disposicdo legal que
os proiba e é prescindindo que o edital ou o contrato lhe facam
explicita referéncia. Se o0s previrem, entretanto, é da mais
esplendorosa obviedade que efetuar os reajustes constituir-se-4 em
ato inquestionavel de simples aplicacdo do que estava expressamente
estatuido. Por isso, também, nada importa que a previsao de reajustes
houvesse sido feita (em época na qual estavam vedados) clausulando-
se sua utilizagdo para quando a legislagcdo I|he permitisse
operatividade, ja que esta, consoante dito, existiria sempre: com ou
sem autorizacdo legal, com ou sem previsdo editalicia ou contratual.
Toda vez que efetivamente ocorresse discrepancia entre as condi¢des
de preco real dos insumos vigentes a época da proposta e as
vigorantes na ou nas épocas de pagamento da prestacao.”

3.2. Reviséo de pregos

A recomposicdo de precos se da naqueles casos em que a manutencdo do
equilibrio econémico financeiro ndo pode ser efetuada simplesmente pelos reajustes
previamente estabelecidos, pois se trata de considerar situagdes novas insuscetiveis de

serem abrangidas pelo simples reajustamento contratual.

Para Marcal Justen Filho®’ a revisdo, ou recomposicéo de precos

2 SUNDFELD, Carlos Ari apud MAROLLA, Eugenia Cristina Cleto. Concessdes de servi¢o publico:
a equacado econbmico-financeira dos contratos. Sado Paulo: Verbatim, 2011. p. 110.
MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Pareceres de direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros,
227011. p. 125.
JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2013. p. 559.
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“[...] consiste no exame dos custos e vantagens diretos e indiretos,
contemplados nas propostas do particular, visando verificar sua
alteracdo substancial e restabelecer, se necessario, a relacdo
originariamente existente.”

Celso Antdnio Bandeira de Mello?® 20 considera que:

“A recomposicdo de precos ndo se confunde de modo algum com o
reajustamento contratual de precos, pois este surge do consenso inicial
das partes, para manter o equilibrio econémico-financeiro do contrato
durante sua execuc¢do normal, ao passo que aquela, a recomposicéo,
destina-se a restaurar esse mesmo equilibrio, desfeito por eventos
supervenientes e extraordinarios, ndo previstos e imprevisiveis pelos
contratantes, que acarretam modificacdo anormal na situacao fatica
existente na época da celebracéo do ajuste”.

De fato, se a alteracdo provoca Onus para uma das partes contratantes, a
equacao econdmica financeira do contratado sofre maior ou menor rompimento na
medida em que maior ou menor seja 0 encargo oriundo da alteragcdo. E 0 mecanismo
proprio para restaurar o equilibrio rompido é a revisdo de precos, de modo a que este
passe a refletir agora a relagdo de adequacdo que consubstancia a garantia da

equacao.

A revisao de precos esta prevista na Lei 8.666/93 e Lei 8.987/95. De acordo com
o art. 65, Il, d, da Lei 8.666/93, os contratos administrativos poderdo ser alterados
mediante acordo entre as partes para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da administragdo para a
justa remuneracdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencédo do
equilibrio econdémico-financeiro inicial do contrato, na hipotese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execucao do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito

ou fato do principe, configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual.

Trata-se, portanto, do restabelecimento da relacdo que as partes estabeleceram
entre encargos versus remuneracdo. Nesse sentido, qualquer evento que altere essa

relacdo, dara ensejo a revisao dos precos ajustados.

28 MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012. p. 651.
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O art. 65, Il, d, da Lei 8.666/93, é claro em afirmar as hipéteses em que ha a
qguebra do equilibrio econdmico financeiro. Além disso, o art. 92, § 2° da Lei 8.987/95
estabelece que “[...] os contratos poderdo prever mecanismos de revisao das tarifas, a
fim de manter-se o equilibrio econémico-financeiro.” E ainda o art. 10° da mesma lei,
disciplina que “[...] sempre que forem atendidas as condi¢cGes do contrato, considera-se

mantido seu equilibrio econémico-financeiro”.

Reajustamento contratual e revisdo de precos possuem naturezas diferentes.
Enquanto o primeiro se destina a atualizar o valor da tarifa no tempo, o segundo
destina-se a recompor eventuais desequilibrios contratuais em decorréncia de fatos

supervenientes.
De acordo com Hely Lopes Meirelles?®:

“A revisdo do contrato, ou seja, a modificacdo das condi¢cbes de sua
execuc¢do pode ocorrer por interesse da prépria Administracdo ou pela
superveniéncia de fatos novos que tornem inexequivel o ajuste inicial.
A primeira hipétese surge quando o interesse publico exige a alteracéo
do projeto ou dos processos téchicos de sua execuc¢do, com aumento
dos encargos ajustados; a segunda, quando sobrevém atos do
Governo ou fatos materiais imprevistos e imprevisiveis pelas partes
que dificultam ou agravam, de modo excepcional, o prosseguimento e
a conclusdo do objeto do contrato, por obsticulos intransponiveis em
condi¢cbes normais de trabalho ou por encarecimento extraordinario
das obras e servicos a cargo do particular contratado, que impdem
uma recomposicao dos precos ajustados, além do reajuste prefixado”.

Para Marcal Justen Filho®, o autor entende que:

“[...] nada impede que se cumulem revisao e reajustes. Podem ocorrer
variacbes extraordindrias elevadas em certos casos concretos, que
ultrapassem largamente a variagcdo dos medidores da inflacdo. Nesse
caso, o0 particular poderia pleitear, além do reajuste, a revisdo de
precos. A concessao do reajuste ndo exaure o direito & recomposicao
do equilibrio econémico-financeiro da contratacao”.

bY

A revisdo € mecanismo essencial a manutencdo da equacdo econdmico-

financeira, sendo obrigatoria a sua realizacdo nos contratos administrativos. 1sso

29 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
259.
%0 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos. 14. ed. Sao
Paulo: Dialética, 2010. p. 795.
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porque, quando o equilibrio contratual se rompe, certamente as obriga¢cées de uma das
partes podem se tornar mais onerosa, prejudicando a relacao inicialmente estabelecida.
Dessa forma, faz-se necessario recompor 0s precos inicialmente estabelecidos, ou
ainda, recompor essa relacdo entre encargos e remuneracdo para a preservagao da

propria continuidade do servigo publico concedido.

Como vimos, entre as causas que ensejam a revisdo de precos encontram-se
aquelas decorrentes da alterag&o unilateral do contrato pela Administracdo Publica. Tal
hipoGtese encontra-se prevista no art. 9°, 8 4° da Lei n.° 8.987/95 que estabelece que
“[...] em havendo alteracdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio
econdmico-financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a
alteracdo.” Trata-se, portanto, de uma das hipoteses de desequilibrio contratual que

enseja a revisao de pregos.

A segunda hipétese de desequilibrio contratual que enseja a revisdo de precos é
a superveniéncia de medidas de alcance geral expedidas pelo Poder Publico que
agravam a equacao inicialmente estabelecida entre os contratantes, também conhecida

de fato do principe. A elevagdo de tributos € exemplo tipico dessa modalidade de
desequilibrio contratual.

Além disso, a ocorréncia de eventos imprevisiveis que afetem a equacao

econdmico-financeira do contrato também enseja a revisao de precos.

No caso da revisdo de precos, ndo h4 que se falar em homologacdo de novos
valores do Contrato. Tal procedimento € complexo e demorado, e culmina em aditivo
contratual em que se pactuam as novas condi¢cdes contratuais diante do desequilibrio

entdo verificado.
Nas palavras de Marcal Justen Filho®":

“A revisdo de precos é figura complexa e demorada, inclusive pela
dificuldade de determinar a formacdo do preco particular. Envolve a
necessidade de producédo de prova sobre a composi¢cdo de custos, as
variagdes ocorridas, as causas de desequilibrio. Isso demanda tempo e

31 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2013. p. 559.
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exige, algumas vezes, a participacdo de profissionais altamente
especializados, 0 que torna essa solucdo pouco desejavel para ambas
as partes”.

A revisdo de precos independente de previsdo contratual especifica. Basta a
comprovacéo da existéncia do fato superveniente que tenha causado o rompimento do

equilibrio econdémico financeiro do ajuste.

Para José dos Santos Carvalho Filho®, sdo dois os fundamentos para tal
concluséo:

“Primeiramente, cuida-se de direito oriundo diretamente do texto legal,

que, obviamente, se situa acima do contrato; ademais, torna-se

impossivel qualquer previsdo sobre fatos futuros que possam influir na

relacdo contratual. Importante, pois, é a ocorréncia do fato, e ndo sua
formalizacdo no contrato”.

Vérias sdo as maneiras de se recompor o equilibrio econémico-financeiro através
do mecanismo de revisdo de precos. Essas possibilidades podem estar descritas no
proprio contrato administrativo ou ainda podem estar previstas em normas legais e
regulamentares que disciplinam as regras aplicaveis aos contratos firmados com a

administragcdo em determinado setor especifico da execuc¢éo do objeto contratual.

7

A alteracdo dos valores dos precos descritos no contrato € apenas uma das
formas de se equilibrar o contrato entdo afetado por um evento posterior e imprevisivel
que altere substancialmente o conteddo ou a extensdo das prestacdes impostas ao

contratado.

3.3. Prorrogacgéo do prazo contratual

O prazo do contrato € elemento essencial nas contragfes de servigos publicos,
sendo imprescindivel a sua determinacdo tanto no edital como no contrato. Os prazos
maximos dos contratos podem ser fixados através de normas legais e regulamentares

da Administracdo Publica responsavel pela contratacdo de determinado servigco publico.

82 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2012. p. 199.
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A definicdo do prazo é de fundamental importancia nas contratacdes de servico
publico, uma vez que, é a partir dai que se estabelecem os calculos necessarios para a

amortizacdo dos investimentos que serdo realizados pelo concessionario.

Uma vez estabelecendo-se 0 montante de investimentos que sera necessario
para aquela determinada prestacao de servico ou concessao e o prazo do contrato, €
possivel se estabelecer, grosso modo, os valores que serdo praticados durante a
execucao do objeto do contrato pelo particular.

Portanto, o prazo do contrato ou de execucdo de seu objeto é um dos elementos
necessarios para se estabelecer a equacdo econdémico-financeira do contrato. Celso
Antdnio Bandeira de Mello® assevera que o prazo é um dos elementos que concorrem
para determinacdo do valor da equacdo econdémico-financeira, uma vez que em funcao
dele se estimam a amortizacdo do capital investido pelo concessionario e as
possibilidades de lucro que tera.

Verifica-se, portanto, que a fixacdo do prazo néo é feita aleatoriamente, mas em
funcdo do tempo necessario para garantir ao concessionario o equilibrio econémico
financeiro do contrato, para a amortizacao integral dos investimentos a serem efetuados

pelo concessionario.

Desta maneira, uma vez se mantendo as condicOes efetivas da proposta, e
efetuando-se todos os investimentos necessarios para determinada prestacdo de
servico ou concessao, 0 prazo estabelecido no contrato deve exprimir exatamente o
tempo necessario para que o contratado tenha o retorno de seu capital investido com a

devida amortizacdo de seus investimentos.

Mas, como vimos, 0s contratos administrativos podem ter sua equacao
econdmica financeira rompida por diversos eventos. Tais situagcfes geram a

necessidade de revisdo de precos para se restabelecer a equacao inicialmente

33 MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Curso de direito administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2009. p. 743.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella et al. (Org). Temas polémicos sobre licitagdes e contratos. 5.
ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999.
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estabelecida. A prorrogacao do prazo € uma das formas de se restabelecer o equilibrio

econdmico-financeiro do contrato.

O grande propésito de se prorrogar o contrato de prestacdo de servico ou
concessao de servico publico, para a recomposicao do equilibrio econémico-financeiro
€ garantir o principio da modicidade tarifaria, evitando-se a elevacdo dos pre¢cos ou
tarifas aos usuarios dos servigos publicos, e ainda desonerar o Poder Publico de

eventuais 6nus que lhe serdo atribuidos.

Portanto, o montante devido ao particular contratado em razédo do desequilibrio
econdmico financeiro provocado por um dos elementos que romperam a equagéo
financeira, sera diluido pelo periodo de tempo em que o contrato for prorrogado, com a

finalidade de amortizacédo dos custos decorrentes de tal desequilibrio.

Assim, a prorrogacdo dos contratos administrativos deve se constituir Unica e
exclusivamente como medida assecuratdria do equilibrio econémico financeiro, direito

do concessionario ao qual a Administragédo nao teria como se evadir.

Conforme afirma Maria Sylvia Zanella Di Pietro® *

[...] a prorrogacdo somente se
justifica em situacbes excepcionais, para atender ao interesse publico devidamente
justificado ou mesmo na hipotese em que o prazo originalmente estabelecido se revele
insuficiente para amortizacdo dos investimentos.” Caso contrario, a execucao dos
servicos concedidos permanecerd sempre sendo executada pela mesma empresa

contratada, burlando assim, o principio de licitag&o.

Dessa forma, a prorrogacdo dos contratos de prestagcdo ou concessao de
servicos publicos deve ser uma medida excepcional, ndo podendo ser a regra, mas sim
a excecao, para o reequilibrio econémico financeiro dos contratos, desde que haja

razdes técnicas e juridicas que fundamentam tal mecanismo.

%) PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 25. ed. S&o Paulo: Atlas, 2012. p. 351.
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3.4. Aporte de recursos publicos

Para se restabelecer o equilibrio econémico financeiro, as partes contratantes
podem recorrer a mecanismos internos ao préprio contrato, que nao oneram
diretamente a Administracdo Publica, tais como: aumento do valor da tarifa, reducéo

dos encargos do concessionario, prorrogacao do prazo, entre outras medidas.

Ha ainda mecanismos externos ao contrato que pode se valer a Administracao
Plblica para reequilibrar o contrato. Entre elas, encontra-se o0 aporte de recursos

publicos para o restabelecimento do equilibrio econémico financeiro.

José Anacleto Abudch Santos®®, afirma que “(..) a recomposicdo direta da
equacao violada pode ser dar por meio de subvencdo ou aportes financeiros da

atividade concedida, de modo a compensar o dano haurido pelo concessionario”.

A utilizacdo de recursos publicos para o restabelecimento da equacao
econdmico-financeira trata-se, portanto, de uma recomposicdo direta e externa ao
contrato. Entende-se que para haver o subsidio direto do Poder Publico para o
reequilibrio econémico-financeiro do contrato, deve haver previsao legal e recursos

orcamentérios para tanto.
Marcal Justen Filho®’ critica tal possibilidade afirmando que:

“Essa solucdo configura-se altamente indesejavel, frustrando as
finalidades da concesséo. Tal como apontado ao inicio deste capitulo,
o Estado nao realizara o motivo fundamental que conduziu a outorga,
relacionado com a eliminacao dos encargos necessarios a manutengao
do servico. Alids, as teorias econdmicas costumam apontar esses
subsidios como causa fundamental de males muitos graves, gerando
mais problemas que beneficios sociais”.

3 SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de concesséo de servigos publicos: equilibrio
econdmico-financeiro. Curitiba: Jurua, 2010. p. 189.

" JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigo publico. Sdo Paulo: Dialética,
2003. p. 407.
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3.5. Alteracao de encargos contratuais

O equilibrio econémico financeiro € a equacédo resultante da relagdo entre os
encargos contratuais assumidos pelo particular e a sua remuneragdo ao longo do
periodo contratual estipulado no contrato. Nesse sentido, 0s encargos contratuais
correspondem aos investimentos necessarios a serem realizados pelo particular nas

datas e prazos estipulados pelo Poder Publico.

Assim, por exemplo, em um contrato de concessdao de servicos publicos
envolvendo rodovias, hd um caderno de encargos, previamente estabelecido pelo edital
de licitacdo, refletidos em um cronograma fisico-financeiro em que se estipulam todas
as obras necessarias aquela concessao. Aléem disso, ha os servicos a serem prestados
aos usuarios, a manutencao das instalacdes, entre outras obrigacbes que compde 0s

encargos assumidos pelo concessionario.

Os valores decorrentes desses encargos compbe a equagao econdmico-
financeira. Assim, uma vez acrescidos encargos nao previstos no contrato de
concessao ou ainda suprimidos determinados encargos, altera-se a equacéo

econdmico financeira.

Uma vez desequilibrado o contrato, o Poder Publico pode valer-se da alteracéo
dos encargos contratuais de responsabilidade do particular para o restabelecimento do

equilibrio contratual.

A alteracdo de encargos contratuais € um mecanismo de reequilibrio contratual

utilizando-se recursos internos da prépria concessao.
Conforme preceitua José Anacleto Abduch Santos®:

“Podera o concedente, mediante juizo de oportunidade e conveniéncia,
optar por realizar a supressdo de encargos do concessionario desde
que, por evidente, ndo configure esta supressdo a descaracterizacao
do objeto do contrato e que n&o produza prejuizo ao interesse publico
que se pretende atender pela execucdo do servico concedido no

38 SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de concessdo de servicos publicos: equilibrio

econdmico-financeiro. Curitiba: Jurua, 2010. p. 190.
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montante equivalente ao dos novos encargos impostos pela
modificacdo unilateral promovida”.

A readequacdo de cronogramas fisico-financeiros consiste em modificar os
prazos inicialmente estabelecidos no contrato em que se antecipam ou postergam
determinadas obras. Além disso, a Administragdo Publica pode suprimir determinada

obrigacdo do concessionario.

Assim, a alteragdo de encargos contratuais, pode ser uma maneira eficaz de

recomposi¢cado do equilibrio contratual.
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4. O EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO NA LEGISLACAO BRASILEIRA

A intangibilidade da equacdo econdmico-financeira mostra-se como uma das
caracteristicas essenciais do contrato administrativo e funciona como contrapartida das
prerrogativas da Administracdo. Como comenta Jean Rivero®:

“Esta desigualdade fundamental tem um limite em matéria financeira:
neste terreno o contraente beneficia de garantias que o direito privado
ignora e que tendem a assegurar-lhe em todos os casos, e seja qual

for o uso que a Administracdo faca das suas prerrogativas, uma
remuneracdo conforme as previsdes iniciais”.

Assim sendo, a relacédo estabelecida inicialmente entre encargos e retribuicdo no
atendimento da justa remuneragdo do objeto do contrato ser mantida durante a
execucgao do contrato, garantindo assim o interesse financeiro ao particular. Ademais, a
caso o particular tivesse que suportar as alteracdes promovidas pela Administracédo
para o adequado funcionamento do servico publico, agravaria a sua situacao
econbmica, e assim seria quase que impossivel que particulares tivessem interesse em

trabalhar para Administracao Publica.

Cabe reiterar que o equilibrio econémico financeiro do contrato administrativo se
origina dos muitos riscos decorrentes de varias circunstancias decorrentes da execucao
do objeto contratual, sendo as alteracdes unilaterais promovidas pela Administracédo
uma delas, adicionada por variagdes significativas de preco no mercado, advento de
novo documento coletivo de trabalho da categoria envolvida na prestacdo do servico
contratado, criacdo de novos tributos ou elevacédo das aliquotas dos ja existentes, etc.,
que aparecem devido a duracdo dos contratos administrativos, a natureza da execucao,
aos servicos continuados com dedicacdo exclusiva de mao de obra, entre outros

exemplos possiveis.

Para tratar do ordenamento juridico brasileiro, tem-se que no ambito dos
contratos administrativos, na Constituicdo de 1988 prevé a manutencdo da equagéo

econdmico financeira nos contratos firmados com os entes publicos.

¥ RIVERO, Jean. Direito administrativo. Traducdo de Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra: Almedina, 1981,
p. 144.
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A Lei federal n° 8.666/1993, que dispdem das Licitagcbes e Contratos
Administrativos, assegura a manutencdo do equilibrio econdmico financeiro dos
contratos em seu artigo 40, incisos Xl e XV, artigo 55, inciso lll, artigo 58, 81° e §2°, e

por fim o artigo 65, inciso Il, alinea “d” e § 5° e §6°.

A Lei n° 8.987/1995, que dispbe sobre o regime de concessdo e permissao da
prestacdo de servicos publicos, contempla em seu art. 9°, a revisdo das tarifas, a fim de
manter o equilibrio econdémico financeiro do contrato, alertando que a tarifa seré fixada
pelo preco da proposta vencedora da licitagdo. Prevé, ainda, que entre as clausulas
essenciais do contrato de concessao, a referente ao preco do servico e aos critérios e
procedimentos para o reajuste e a revisao das tarifas (artigo 23, inciso 1V), vindo a
estabelecer que quando atendidas as condi¢cdes do contrato, considera-se mantido seu

equilibrio econdmico financeiro.

A Lei n® 9.074, de 07 de julho de 1995, que também disciplina as concessfes e
permissfes de servicos publicos, prevé em seu art. 35: “A estipulacdo de novos
beneficios tarifarios pelo poder concedente, fica condicionada a previsao, em lei, da
origem dos recursos ou da simultédnea revisdo da estrutura tarifaria do concessionario

OU permissionario”.

4.1. Causas e teorias permissivas para o reequilibrio econdmico financeiro

E indispensavel, no presente trabalho, avaliar as situacbes que ensejam
desequilibrio depois da formag&o da equacao econémico financeira. Com isso, se fixa a
premissa de que a licitagdo ou processo de contratacdo direta atendeu a todos os
principios devidos, tendo a Administracdo classificado proposta apta e consonante a
tais principios, cujo objeto e pregco mostraram-se em sintonia com o ato convocatério ou

processo de contratacdo direta, sendo aceitavel.

O equilibrio econdbmico financeiro ocorre no ambito administrativo, sem a
necessidade de intervencdo do Poder Judiciario. Contudo, ndo se descarta a

possibilidade de pleitear o reequilibrio ou revisdo contratual junto ao judiciario. Dito isso,
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temos que, o particular ao firmar um contrato com a Administragdo Publica, além da
forca maior e do caso fortuito, também se depara com trés aleas: ordinaria,

administrativa e econdmica.

A alea ordinaria deve ser suportada pelo contratado, uma vez que inerente a
todo negocio e previsivel. Assim, havendo alteracdes previsiveis que integram a
denominada alea (risco) ordinaria, inerente a qualquer negécio, a qualquer atividade
empresarial, ndo se falara em recomposicao do equilibrio econdmico financeiro. Em tais
situacdes, o particular responde integralmente por eventuais redu¢des de ganho ou até
mesmo prejuizos que ocorram durante a execugado contratual, colocando sua “conta em

risco”.

As outras duas aleas, a administrativa e a econbmica, sdo tidas como
extraordinérias e ensejam o reequilibrio econémico contratual. A alea administrativa é
aquela caracterizada pela pratica de um ato estatal, seja ele da propria Administracao
contratante (ex.: alterac&o unilateral ou fato da administracéo), seja de uma conduta de
autoridade publica estranha ao contrato, mas que nele repercute, inviabilizando a

execucao nos moldes originariamente previstos (exemplo: fato do principe).

Héa entendimentos doutrinarios diversos quanto ao fato do principe ser oriundo da
Administracéo contratante ou ndo. Grande parte da doutrina entende que pouco importa
se a medida geral provém ou ndo da Administracdo contratante, j& que em ambos 0s
casos configura alea administrativa, tornando aplicaveis os principios concernentes a

responsabilidade extracontratual do Estado.

Em relacdo a &lea econdmica, Maria Sylvia Zanella Di Pietro*®® comenta que:
“corresponde a circunstancias externas ao contrato, estranhas a vontade das partes,
imprevisiveis, excepcionais, inevitaveis, que causam desequilibrio muito grande no

contrato, dando lugar a aplicagédo da teoria da imprevisao”.

Necessario destacar que a alea econdmica é distinta dos riscos ordinarios
inerentes ao mundo dos negodcios, a todo e qualquer contrato. A alea econdmica €

extraordindria, excede aos riscos normais admitidos pela natureza do negaécio.

“0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 277.
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Verifica-se, portanto, que o equilibrio contratual pode ser rompido em
decorréncia de varias situacdes faticas. Em funcdo disso, por influéncia da doutrina
francesa, frente aos diversos eventos que provocam a quebra da equacdo econdémico-
financeira, diferentes séo as teorias existentes, 0s pressupostos para aplicacdo de cada

qual, a integralidade ou parcialidade da recomposicéo.

Ainda que se passe adiante a tratar das causas e teorias que provocam a quebra
da equacdo econdmico-financeira do contrato, ndo se pode deixar de destacar que a
diferenciacdo entre os eventos e as teorias mostra-se importante na Franca, em que,
exemplificativamente, enquanto frente ao fato do principe, operar-se-a indenizacéo
integral ao particular contratado; na teoria da imprevisdo, o 6nus € dividido entre as
partes. No Brasil, a ocorréncia de diferentes eventos aptos a desequilibrar a equacao
econdmico-financeira gera efeitos equivalentes, haja vista que estdo compreendidos na

teoria da intangibilidade da equacdo econdmico-financeira**.

4.1.1. Alteracao unilateral do contrato
Para Hely Lopes Meirelles**:

“O contrato administrativo existe para satisfazer o interesse publico, as
necessidades coletivas, tendo o seu objeto sido moldado como solugéo
para atender a necessidade. A necessidade publica é o motivo do
contrato. Desse modo, se em decorréncia de fato superveniente,
impuserem-se modificagfes a essa necessidade publica, as clausulas
regulamentares ou de servico do contrato, ou seja, aquelas —que
dispdem sobre o objeto do contrato e 0 modo de sua execucado, serdo

alteradas de modo a fazer frente a satisfacéo do interesse publico”.

Isso porque uma das caracteristicas dos contratos administrativos reside na
possibilidade de a Administracao realizar, de forma unilateral, alteracbes em suas
clausulas. O artigo 58, inciso I, da Lei n° 8.666/93, inclusive, é bem claro a esse

respeito.

‘1 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo (cole¢cdo curso & concurso. Coordenador
Edilson Mougenot Bonfim). 22 edigdo. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 126.
42 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacédo e contrato administrativo. 7 ed. Sdo Paulo: RT, 1987, p. 157.
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E evidente que, por ser uma imposicéo, esse tipo de alteracdo contratual esta
sujeita a certos condicionamentos ditados pelo principio da legalidade. Assim, as
alteracdes unilaterais, aquelas impostas pela Administracdo, somente poderdo ser

realizadas nos termos do artigo 65, inciso |, da Lei de Licitacdes.

Nota-se, entdo, que a Lei de Licitacbes possibilita alteracdes qualitativas, quando
houver necessidade de adequacéo do projeto ou das especificacdes, e quantitativas,
quando se fizer necessario o acréscimo ou a supressao da quantidade do objeto
contratado. E importante ressaltar que, em qualquer situacdo, as alteracdes unilaterais

(qualitativas e quantitativas) irdo demandar:

a) Justificativa da existéncia de um fato posterior a licitacdo que tenha
mudado as condi¢cfes contratuais (razdo pela qual se faz a alteracao

unilateral); e

b) O respeito aos direitos do contratado, sintetizados na manutencao da

equacao econdmico-financeira.

Além desses, ha requisitos especificos para cada tipo de alteracdo unilateral. Em
relacdo a alteracdo quantitativa, ndo podera haver a inclusdo de objeto novo e deve ser

respeitado o limite maximo de 25% ou 50% do valor inicial atualizado do contrato.

Quanto a alteracdo qualitativa, deve ser respeitada a esséncia do objeto, néo
podendo haver sua desnaturacdo, bem como comprovacao de que a nova concepgao

(relativamente a eleita originalmente) possui melhor adequacéao técnica.

O percentual de 50% do valor inicial atualizado do contrato somente se aplica a
reforma de edificio ou de equipamento, sendo o percentual geral o de 25% para obras,
servigos e compras. E o que consta do § 1° do artigo 65 da Lei n° 8.666/93.

Observe-se que o que deve ser respeitado € o limite maximo de 25% ou 50%
sobre o valor inicial atualizado do contrato ou do item, conforme o caso. Ou seja, 0

objeto é acrescido na proporc¢éo do valor.
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Com a alteracdo unilateral das clausulas regulamentares ou de servigo, nos

moldes do que autoriza o artigo 58 e artigo 65 da Lei de Licitacbes, as clausulas

econbmicas, que fixam a remuneracdo e o direito do contratado a manutencdo da

equacao financeira durante toda a execucéo contratual, deverdo ser alteradas, de forma

integral, seguindo a mesma sorte.

Para Marcello Caetano™::

“Temos insistido na importancia que reveste na execu¢ao do contrato o
seu objeto. O objeto individualiza o contrato de tal forma que a sua
substituicdo corresponderia a extingdo de uma relagdo contratual e a
formagcdo de outra nova. Mas, desde que se respeite 0 objeto do

contrato, € juridicamente possivel modificar as prestacoes
estipuladas(...)".

Portanto, no contrato administrativo, o equilibrio pode ser representado pela

equacao a/b=a’/b’. Caso a Administragéo altere a obrigacao (a) do contrato para (a’), e

a remuneracao por ela devida passara de (b) para (b')**.

O professor Marcal Justen Filho* comenta que:

“O particular constréi uma relacdo entre encargos e remuneragdo ao
formular sua proposta, relagdo essa que é denominada de equilibrio
econdmico-financeiro. Ainda que a Administracdo possa alterar
unilateralmente as clausulas contratuais, ndo pode modificar ou afetar
dito equilibrio. Caso isso ocorra por evento inimputével ao particular, tal
como uma alteracao unilateral do contrato, devera restaura-lo. Nessa
situacdo comentada, ao mesmo tempo que se modifica unilateralmente
0 contrato, também deve ser promovida a modificagdo das clausulas

econdmico-financeiras do contrato, afetas a remuneragdo do
contratado”.

Cabe destacar que as alteragOes unilaterais tém seus efeitos imediatos sem a

necessidade de qualquer atuacdo ou deferimento judicial. Ou seja, o particular deve

acatar e imediatamente coloca-las em execucao. Igualmente, o restabelecimento da

equacao econdmico financeira deve ocorrer ex officio, concomitantemente a alteracéo,

43 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. Coimbra: Almedina, 2003, p.

196.

a4 PEQUIGNOT, Georges. Théorie générale du contrat administratif. Paris: Editions A. Pédone, 1945, p.

451.

45 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 13 ed. Sao Paulo:

Dialética, 2009, p. 679.
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também no seio da Administragdo, ndo sendo imperioso recorrer-se ao Judiciario, salvo

se a Administracéo se opuser, por exemplo, e o particular pleitear em juizo.

4.1.2. Fato do principe

No campo da alea administrativa, o fato do principe compreende a determinacao
geral praticada pelo Poder Publico, mas ndo como parte contratual, que afeta o contrato
de modo especial, reflexamente, razdo pela qual enseja o restabelecimento do

equilibrio econdmico financeiro do contrato.

Quanto a se referir a ato geral praticado pela autoridade contratante, pertencente
a mesma esfera ou ndo, assinala-se que a doutrina francesa majoritaria defende que o
fato do principe ocorre por medida proveniente da autoridade publica contratante, no

exercicio de poder em campo de competéncia estranha ao contrato, onerando-o.

Caso se trate de pessoa publica diversa da que € parte no contrato, por exemplo,
governo central editando ato geral que onere o0s encargos relativos a contrato
municipal, a situacdo se resolve pela teoria da imprevisdo. Ou seja, na Franca, as
consequéncias sao diversas em se tratando da teoria da impreviséo ou fato do principe,
sendo os direitos do particular mais intensos nesse ultimo caso, com indenizacdo

integral, enquanto naquela (teoria da imprevisao) ha a partilha dos prejuizos.

Entretanto, ainda que indispensavel tecer tal consideracdo sobre se tratar de
autoridade publica contratante ou ndo, pertencente ou ndo a mesma esfera, assim néo
se processa no Brasil, haja vista que a Lei n° 8.666/93 (artigo 65, inciso Il, alinea —dll e
8 5° ndo fez essa distincdo quanto a autoridade da qual emanou o ato. Inclusive,
Marcal Justen Filho*® destaca que o § 5° do artigo 65 traz previsdo genérica,
reconhecendo o cabimento da recomposi¢cdo da equacao econdémico- -financeira sem

estabelecer qualquer distin¢céo relativamente a identidade do sujeito responsavel.

4% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitacBes e contratos administrativos. 13 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2009, p. 753.
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Para Hely Lopes Meirelles*’ destaca que o fato do principe constitui alea
administrativa, tida como extraordinaria e extracontratual, devendo haver a
compensacao integral dos prejuizos sofridos pela outra parte, de modo a viabilizar a

continuidade da execucéo, sob pena de rescisdo com indenizac¢des cabiveis.

Nesse aspecto, vale destacar que os efeitos do fato do principe repercutem na
execucdo das obrigacOes contratuais, onerando-a ou barateando-a, razao pela qual,
ainda que ao tratar do fato do principe, fale-se comumente em anormal onerosidade,
onerosidade excessiva, cabe destacar que, mesmo menos corriqueiro, se em funcao da
alteracdo da aliquota de um tributo incidente no custo de um servico ou até mesmo sua
extincdo houver uma reducdo de seu preco, iSso deve ser trazido para o contrato,
reduzindo seu preco. E o que, segundo a doutrina a mais classica hipotese de fato do
principe, prevé expressamente o artigo 65, 8 5°, da Lei n°® 8.666/93.

Os professores Eros Roberto Grau e Paula Forgioni*® comentam que esse se
enguadra como ato da administracdo de carater geral que influi na equacao econémica
estabelecida pelo contrato, enquanto aquela se mostra como prerrogativa da

Administragdo Publica para melhor atender ao interesse publico.

Vale destacar entendimento do professor Romeu Felipe Bacellar Filho*®, para
guem a Teoria do Fato do Principe apoia-se em atos e ndo em fatos, razao pela qual
ndo estd abrangida pelo artigo 65, inciso Il, alinea “d”, nem mesmo por seu § 5°
(imponibilidade de tributos ou encargos legais), porque ndo ha imprevisibilidade exigida

pela teoria, sendo possivel ter ampla ciéncia dos projetos de lei em tramite.

4.1.3. Fato da administracao

O fato da administracdo envolve comportamento da Administracdo contratante

que provoca atraso ou até mesmo impede a execucdo do contrato, enquadrando-se

47 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo. 7. ed. atual. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 1987, p. 210.

48 GRAU, Eros Roberto e FORGIONI, Paula. O estado, a empresa e o contrato. Sdo Paulo: Malheiros,

2005, p. 116.

“9 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo. 2 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 129-130.
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como alea administrativa. Caso tais atitudes agravem o0s encargos do contratado,

ensejara o reequilibrio da equacao econémico-financeira do contrato de modo integral.

Figuram como exemplos: a Administracdo contratante deixa de entregar ao
contratado a matéria-prima do equipamento a ser fabricado, a nao liberacdo do imével
para execucdo do objeto, a ndo expedicdo da ordem de servico, a falta dos pagamentos
contratualmente estabelecidos ou qualquer outro ato que impeca os trabalhos da outra
parte.

Dos exemplos, verifica-se que o fato da administracdo envolve omisséo ou
execucao inadequada (descumprimento) por parte da Administragao contratante, de ato
imprescindivel para que o contratado execute 0 objeto contratual. Enquanto
inadimpléncia da Administracdo contratante enseja a recomposicdo do equilibrio
econdmico financeiro ou rescisdo do ajuste, sendo defensdvel a consequente

indenizacao por perdas e danos.

A discusséao fica por conta da possibilidade do particular contratado, frente a
ocorréncia do fato da administracdo, paralisar a execucdo do contrato, aventando a

exceptio non adimpleti contractus.
O Cddigo Civil brasileiro a admite, por meio dos seus artigos 476 e 477.

“Art. 476. Nos contratos bilaterais, nenhum dos contratantes, antes de
cumprida a sua obrigagéo, pode exigir o implemento da do outro”.

“Art. 477. Se, depois de concluido o contrato, sobrevier a uma das
partes contratantes diminuicAo em seu patrimbnio capaz de
comprometer ou tornar duvidosa a prestacdo pela qual se obrigou,
pode a outra recusar-se a prestacao que lhe incumbe, até que aquela
satisfaca a que Ihe compete ou dé garantia bastante de satisfazé-la”.

No Direito Administrativo, como regra, ndo se aplica essa clausula em favor do
particular em razdo dos principios da continuidade do servico publico e da supremacia

do interesse publico sobre o privado.

Contudo, alguns dispositivos constantes da Lei n° 8.666/93 admitem a invocacao
do preceito pelo particular, conforme se verifica do contido nos incisos XIV, XV e XVI do
artigo 78.
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Para Marcal Justen Filho®® a inaplicabilidade da excecdo do contrato nao
cumprido ocorre em virtude do Estado Democratico de Direito, dos principios
constitucionais e dos interesses fundamentais. Ressalta que as hipdteses previstas na
Lei de licitacbes conferem ao particular o exercicio de prerrogativas assemelhadas a
excecdo de contrato ndo cumprido. E afirma: “portanto, o particular pode opor-se a
conduta abusiva da Administracdo e pretender suspender a execucdo de suas
prestacdes. No caso, havera ndo a invocagdo da exceptio non adimpleti contractus,
mas a imputacao do desvio de finalidade”.

Mostra-se de todo recomendavel a prévia comunicacdo a Administracdo quanto
a suspensao do cumprimento das obrigacdes nas hipéteses mencionadas (art. 78, incs.
XIV, XV e XVI, da Lei n° 8.666/93). Destaca-se a impossibilidade de rescisdo unilateral
da avenca por parte do contratado. Comumente devera obter a rescisdo pelas vias

judiciais.

Indiretamente consagrando o principio da exceptio non adimpleti contractus tem-
se a hipotese de inadimplemento da Administracdo constante do artigo 57, 8§ 1°, inciso
VI, da Lei n°® 8.666/93, a qual estabelece que a —omissao ou atraso de providéncias a
cargo da Administracdo, inclusive quanto aos pagamentos previstos de que resulte,
diretamente, impedimento ou retardamento na execugdao do contratoll, autorizara a
ampliacdo do prazo estipulado, além de revisdo de clausulas contratuais, entre elas a

do equilibrio econémico- -financeiro, bem como sanc¢des legais aos responsaveis.

Ja Celso Antdnio Bandeira®* de Mello critica a conceituacdo que os autores
atribuem ao fato da administracdo, apontando que eles ndo mencionam o que da
identidade a figura, a saber, que o fato da administracdo é comportamento irregular,
violador do contrato, apontando ainda, que ele nem sempre impede ou retarda a
execugcdo contratual. Conclui apresentando o seguinte conceito: “comportamento

irregular do contratante governamental que, nesta mesma qualidade, viola os direitos

* JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & lei de licitagdes e contratos administrativos. 13 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2009, p. 827-828).

> MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
20009, p. 641.
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do contratado e eventualmente |he dificulta ou impede a execucdo do que estava entre

eles avencado”.

O fato da administracdo mostra-se diverso da alteracao unilateral promovida pela
Administracdo ao contrato. Aquele envolve omissdo ou execucdo inadequada
(descumprimento) por parte da Administracdo, enquanto esta envolve o exercicio de
prerrogativa da Administracdo Publica quando indispenséavel a satisfacdo do interesse

publico envolto no contrato.

Igualmente, mostra-se diverso o fato da administracdo da for¢ga maior, conforme
comenta Maria Sylvia Zanella Di Pietro®’, porque em que pese ambos serem
imprevisiveis, inevitaveis, na forca maior, o fato € estranho a vontade das partes,
enquanto o fato da administracdo € a ela imputavel. Ademais, a forca maior torna
impossivel o cumprimento da obrigacdo, isentando as partes de seus deveres, sem
responsabilidade por inadimplemento (artigo 393 do Cdédigo Civil brasileiro de 2002);
enquanto o fato da administracdo pode determinar a paralisacdo temporaria ou

definitiva, arcando a Administragdo com os prejuizos sofridos.

Ainda no campo da diferenciacdo das teorias, o fato da administracdo difere do
fato do principe, pois o primeiro relaciona-se direta e especificamente com o contrato, e
o segundo decorre de ato geral do Poder Publico que, reflexamente, nele repercute.

4.1.4. Teoriadaimprevisao

A ideia de que as obrigacdes devem considerar o tempo em que se contratou, ou
seja, devem ser vistas em correlacdo com o estado de coisas ao tempo em que se
contratou, remonta a ldade Média, quando os romanos ja previam possibilidade de
alteracdo nas estipulacdes por fatores estranhos a relacdo contratual, por meio da

clausula contratual rebus sic stantibus. Em verdade, ela surgiu como regra moral do

°2 p| PIETRO, Maria Sylvia. Equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo. In: TELLES,

Antonio A. Queiroz e ARAUJO, Edmir Netto de (Org.). Direito administrativo na década de 90: estudos

juridicos em homenagem ao professor J. Cretella Junior. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1997, p. 118.
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cristianismo, exigindo-se equivaléncia das prestacdes relativamente a um ato a titulo

oneroso.

ApOs se tornou regra juridica, em contraposicdo as durezas do pacta sunt
servanda do direito romano, sendo muito empregada entre os séculos XIV e meados do
século XVIIl. No século XX, a clausula rebus sic stantibus ressurgiu vigorosa sob as

vestes da teoria da imprevisédo, sendo tida como implicita nos contratos administrativos.

A teoria da imprevisdo defende o equilibrio contratual frente a agravos
econdbmicos decorrentes de fatos imprevisiveis e inevitAveis ou previsiveis de
consequéncias incalculaveis, produzidos por forcas alheias as pessoas contratantes,
nao imputaveis a elas e que provocam graves modificagcdes nas condi¢cdes do contrato,

tornando a sua execugéo excessivamente onerosa para uma das partes.

Ao comentar 0s requisitos para aplicacéo da teoria da imprevisao, Marcal Justen
Filho>® destaca que o art. 65, inc. I, alinea “d”, da Lei n° 8.666/93 admite o
restabelecimento da equagdo mesmo quando o fato seja previsivel, desde que haja

impossibilidade de calcular os seus efeitos.

Celso Anténio Bandeira de Mello®*, com o qual comungo do entendimento,
defende que de acordo com a teoria da imprevisdo, o contratado faz jus a plena
restauracdo do equilibrio contratual caso ocorra superveniéncia de eventos imprevistos
de ordem econdmica ou que surtem efeitos de natureza econdmica, alheios a agédo das

partes, que repercutam de maneira seriamente gravosa sobre o equilibrio do contrato.

O mesmo autor relata que a teoria da imprevisdo instaurada na Franca sob
feicdo circunscrita, com partilha de prejuizos entre Administracdo e particular,166
assumiu novo carater porque 0s casos a serem por ela atendidos ndo correspondiam a
fenbmenos esporadicos, presos a situacdes transitorias. A instabilidade adquirira foros
de normalidadell, razdo pela qual deve ser garantido integralmente o equilibrio

econdmico financeiro avengado no tempo da constituicdo do vinculoll.

°% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 13 ed. Sao Paulo:
Dialética, 2009, p. 748.
> MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2009, p. 632.
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E cita Francis-Paul Bénoit>®, afirmando que a indenizacdo de imprevisdo
transmudou-se de ajuda parcial temporaria em meio de garantia do equilibrio

econdmico financeiro estipulado por ocasido do contrato, nele incluido o lucro.

A revisdo dos precos contratuais pela aplicacdo da teoria da imprevisao ndo se
confunde com o reajustamento contratual de precos que se faz em atendimento a
condicao do proprio contrato e se prende a alea ordinaria. Somente as aleas econémica
e administrativa, tidas como extraordinarias e extracontratuais, excedentes aos riscos
normais admitidos pela natureza do negdécio, que desequilibram significativamente a
equacao econdmico-financeira inicial, autorizam a revisdo contratual sob a invocacéo

da teoria da imprevisao.

Destaca Hely Lopes Meirelles®® que ndo é a simples elevagédo de precos em
proporcao suportavel, como alea propria do contrato, que rende ensejo ao reajuste da
remuneracao contratual avengada inicialmente entre o particular e a Administracéo; s6

a alea econdmica extraordinaria e extracontratual € que autoriza a revisao do contrato.

Assim, como no bojo da teoria da imprevisdo ndo dava para atender a alea
ordinaria, as variacbes de precos que se tornaram comuns e previsiveis ha economia
moderna e que afetam cotidianamente o contrato administrativo, justificaram a previsao
de clausulas de reajuste e de corre¢cdo monetéria, nos moldes do artigo 55, inciso ll, da
Lei n° 8.666/93, que afastam ou mitigam os efeitos da alea econémica no contrato.

4.1.5. Sujei¢cdes imprevistas

Alguns autores destacam como variante no plano das consequéncias da alea
econdmica, enquanto causa apartada da teoria da imprevisao, as sujeicdes imprevistas,

tidas como dificuldades de ordem material que as partes ndo podiam prever e que

*® BENOIT, Francis-Paul. Le droit administratif francais. Dalloz, 1968, p. 632 apud MELLO, Celso Anténio
Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 647-648.

*® MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e contrato administrativo. 7. ed. atual. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1987, p. 207.
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fazem pesar uma carga grave e anormal para o empreendedor (p. ex., encontro de um

lencol d‘agua insuspeitado na escavacéo de um tanel)®’.

Referidos fatos/incidentes técnicos sao distintos da teoria da imprevisdo porque
sdo problemas afetos a execucado material do contrato, envolvendo fatos anteriores a
contratacdo, porém somente revelados durante a execucdo (descoberta de rocha
subterranea durante escavacdes para execucao de obra, por exemplo); enquanto as
situacOes protegidas pela teoria da imprevisdo sao incidentes de natureza econdémica
gue sobrevém ao contrato, como a variagdo desmedida no pre¢o dos insumos usados

na execucao da obra, variagdo no cambio do délar, etc.

As sujeicOes imprevistas ndo se confundem com o fato imprevisto, que se
caracteriza pela concretizacdo supervenientell, haja vista que nao se trata de um fato
novo, mas de um fato pretérito desconhecido, apto a impossibilitar a execucgéo

contratual tal como originalmente concebida.

A ocorréncia das sujeicdes imprevistas ndo costuma impedir a execug¢ao do
contrato e em que pese nao conter previsao expressa na Lei n® 8.666/93, a solucéo
juridica assenta-se na adequacdo dos precos (tal qual ocorre frente ao fato

superveniente ou de consequéncias incalculaveis) e dos prazos a realidade concreta.

4.1.6. Caso fortuito e forgca maior

Entende-se por forca maior aquele evento irresistivel, o qual pode ser previsivel,
sendo inevitaveis os danos, porque impossivel resistir aos acontecimentos, haja vista se
tratar de forca sobranceira, superior. Possivel citar como exemplos tempestade,
terremoto, doenca grave.

°" VEDEL, Georges. Droit administratif. 3 ed. Paris: Presses Universitaires de France, 1964, p. 634 apud
MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009,
p. 639.
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Para Hely Lopes Meirelles®® diferencia as interferéncias imprevistas de outras
eventuais superveniéncias (caso fortuito, forca maior, fato do principe, fato da
Administracdo), porque estas sobrevém ao contrato, ao passo que aquelas o
antecedem, mas se mantém desconhecidas até serem reveladas através das obras e
servicos em andamento, dada a sua omissao nas sondagens ou sua imprevisibilidade
para o local, em circunstancias comuns de trabalho. Enquanto o caso fortuito mostra-se
como o evento dotado de imprevisibilidade, ndo se pode esperar. Caso fosse possivel

prever, poderia eventualmente ser evitado.

Referidos eventos (forca maior e caso fortuito), que devem ocorrer apos a
apresentacao da proposta, sem culpa do contratado, sdo causa de desequilibrio da
equacao econdmico-financeira, tendo o legislador admitido a revisao com fundamento
no artigo 65, inciso Il, alinea “d”, da Lei n°® 8.666/93, bem como a rescisdo no artigo 78,

inciso XVIlI da mesma lei.

Marcal Justen Filho®® afirma que a alinea “d” do inciso Il do artigo 65 admitiu
expressamente o direito a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro mesmo
guando a ruptura derivar de eventos previsiveis, cuja previsibilidade configure-se apo6s
formulada a proposta, desde que sejam imprevisiveis suas decorréncias, ou seja, sem
possibilidade de evitar a ocorréncia do fato e suas consequéncias. Para ele, a

amplitude da redacao abrange as diversas manifestacdes de caso fortuito e forgca maior.

Em sentido contrario, Hely Lopes Meirelles® comenta que além da
imprevisibilidade e da inevitabilidade, necessario o impedimento absoluto que veda a
regular execucdo do contrato para que o evento seja caracterizado como caso fortuito
ou for¢ca maior, os quais se mostram como desdobramentos da clausula rebus sic
stantibus. Desse modo, frente a sua ocorréncia, ndo se exige o cumprimento da

obrigacéao.

°® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 35 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 243.

*¥ JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 13 ed. Sao Paulo:
Dialética, 2009, p. 748 e 750.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 35 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 240-
241.
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Alcangcando a mesma conclusdo do professor Hely Lopes Meirelles, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro®, ao diferenciar a alea econdmica da forca maior diz que naquela se
opera desequilibrio econémico, aplicando-se a teoria da imprevisdo com continuidade
do contrato, enquanto na forca maior verifica-se a impossibilidade absoluta do
prosseguimento da execugdo, sendo as partes liberadas, sem qualquer
responsabilidade por inadimplemento, nos moldes do art. 393 do Cadigo Civil.

Ainda nessa linha de entendimento, Orlando Gomes® ao tratar da teoria dos
riscos, comenta que a impossibilidade superveniente da prestacdo, proveniente de
causa ndo imputavel ao devedor, extingue o vinculo obrigacional. Tem-se o
inadimplemento fortuito. Exonera-se o devedor de cumpri-la e como ndo atuou com
culpa (razdo pela qual se pode falar em risco, haja vista que onde ha culpa, risco nao
existe), ndo tem responsabilidade pela inexecucdo, ndo responde pelos prejuizos
resultantes de caso fortuito, a menos que se tenha obrigado ou que estivesse em mora

quando se verificaram, tal como prevé o artigo 393 do Cdédigo Civil.

61 ZANELLA DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo. 25 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 284.
%2 GOMES, Orlando. Obrigacées. 15 ed. revista e atualizada por Humberto Theodoro Junior. Rio de
Janeiro: Forense, 2000, p. 187.
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5. CONCLUSAO

Nos contratos administrativos, a Administracdo Publica deseja obter a execucéo
da obra, o produto propriamente dito, a prestacdo do servigo, entre outros objetos,
enquanto o particular, ainda que em colaboracdo para a consecucdo das finalidades
publicas, tem como interesse, além do retorno do investimento, o ganho econdémico

(lucro).

O contrato contempla o encargo definido pela Administracdo Publica e a
remuneracao a ser percebida pelo particular para tanto, devendo ser justo para ambas
as partes. As obrigacbes decorrentes do cumprimento do contrato deve corresponder
uma remuneracao respectiva, apta para proporcionar a perfeita execucdo do objeto,

além do lucro almejado.

A essa relacao de equivaléncia entre encargos e remuneragao convencionou-se
denominar equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo. Essa equacao se
forma quando da apresentacdo da proposta na licitagdo ou no processo de contratacao
direta, sendo assegurada a sua manutencdo no curso da execucdo contratual,

retratando uma balanca em nivel.

Portanto, caso o equilibrio econémico financeiro seja afetado em virtude de
diversos motivos, como modificacdo do encargo, a exemplo da alteracdo quantitativa
em que o objeto do contrato € acrescido ou suprimido na proporgdo do valor (art. 65,
inciso |, alinea “b” e 88 1° e 2° da Lei n° 8.666/93); ou ainda do advento de novo
documento coletivo de trabalho da categoria envolvida na prestacdo do servico
contratado; de variagGes significativas de preco no mercado ou novos tributos e/ou
novas aliquotas desses, com origem em fatos supervenientes a apresentacdo da
proposta e relacionados diretamente com o0s custos do contrato, entre outras
ocorréncias, assegura-se a recomposicdo da equacdo econdmico-financeira do

contrato, a qual se mostra intangivel.

Ademais, o0 contrato deve cumprir sua funcdo social, nos moldes do que
preconiza o artigo 421 do Cadigo Civil brasileiro, tida como clausula geral, o que exige
trocas Uteis e justas, em atengcdo aos principios da probidade e boa-fé (artigo 422), por
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meio do comportamento leal dos contratantes, sem que se constate enriquecimento
sem causa, conforme se viu no estudo dos principios de direito aplicaveis aos contratos
administrativos, que guardam estreita relacdo com a manutencdo do equilibrio

econdmico-financeiro.

Deve também o contrato cumprir a sua funcdo econdémica, de modo a garantir a
remuneracao correspondente, em atengcdo ao espirito lucrativo inerente aos contratos
administrativos, bem como, pelo lado da Administragcado contratante, com o pagamento
do que é justo para o cumprimento dos encargos assumidos pelo particular.

E falsa a impressdo de que o equilibrio econdmico financeiro defende tio
somente os interesses do particular, esse principio atende sobremaneira aos interesses
publicos. Isso porque, cientes os particulares de que resta assegurada a intangibilidade
da equagdo econdomico-financeira, ndo precisam inserir gordura em suas propostas

como meio de prevenirem-se contra situagdes supervenientes.

Com isso, a Administragdo contratante arcara apenas com o efetivo custo do
contrato, sendo um beneficio para ela pagar apenas pelas consequéncias geradas

pelas ocorréncias que efetivamente advierem e se mostrarem comprovadas.

Desse modo, além do necessario estudo referente as causas e teorias
autorizadoras do equilibrio dos contratos administrativos, como alteracdo unilateral do
contrato, fato do principe, fato da administracdo, teoria da imprevisédo, sujei¢cdes
imprevistas, caso fortuito e forca maior, mostrou-se imprescindivel a consideracdo de

gue o contrato envolve as aleas ordinaria e extraordinaria.

A alea ordinaria deve ser suportada pelo contratado, uma vez que inerente a
todo negocio e previsivel. Neste caso, ndo ha que se falar em recomposicdo do
equilibrio econémico-financeiro, respondendo o particular integralmente por eventuais
reducbes de ganho ou até mesmo prejuizos que ocorram durante a execucgao

contratual.

As outras duas aleas (administrativa e econdmica) sdo tidas como

extraordinarias e, como tal, ensejam o reequilibrio econémico contratual.
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Conforme vimos, os institutos existentes no Direito brasileiro para fazer frente a
alea ordindria séo o reajuste e a atualizacéo financeira, havendo o reajuste em sentido

estrito e a repactuacao. Ja a revisao incide nas hipéteses de alea extraordinaria.

Ao tratar da inexisténcia de previsdo contratual de reajuste ou repactuacéo, a
repactuacao cindida ou néo, a oscilacdo de moeda estrangeira, a revisao em virtude de
fato do principe, o presente estudo buscou auxiliar na solu¢éo de problemas concretos,
vivenciados quanto a equacdo econbmica financeira dos contratos administrativos,
ainda que existam indmeros outros casos. Isso porque nao bastam as previsdes
constitucional e legal da manutencédo da equacdo econdémico-financeira, a defesa dos
doutrinadores e do Poder Judiciario e dos Tribunais de Contas, caso 0 assunto ndo seja
conhecido e incorporado pela Administracdo Publica e pelos particulares contratados, a
ponto de torna-lo efetivo.

A efetividade de todo esse panorama estimulara a atuagdo da iniciativa privada
no exercicio de atividade publica, visto o particular como colaborador do interesse
publico, sendo certo que a repulsa a toda forma de desequilibrio na correlacao
econdmica durante a vigéncia e a execucdo do ajuste prestigiara principios do Estado
Social e Democratico de Direito, como equidade, boa-fé, vedacdo ao enriquecimento

sem causa, entre outros.

A intangibilidade da equacdo economico-financeira do contrato administrativo
exterioriza o entrelacamento entre o0 econdémico e o social, em que o contratado, vendo
satisfeitas as condicfes originarias do contrato celebrado, executara o objeto do melhor
modo possivel, atendendo as aspira¢cdes do corpo social, 0 qual retrata o interesse
publico que motivou sua celebracéo.
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