Capitulo X
O CONTRATO ADMINISTRATIVO

I. Introdugdo. Il. O contrato administrativo no Direito francés. IlII. O
contrato administrativo na doutrina brasileira. IV. Conceito de con-
trato administrativo. V. Caracteristicas do chamado “contrato admi-
nistrativo” . VI. O contrato administrativo no Direito Positivo brasilei-
ro. VII. Equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo.
VIII. A cldusula “rebus sic stantibus”. IX. A teoria da imprevisdo. X.
As cldusulas de reajustes de precos. XI. Os reajustes e os indices ofi-
ciais. XII. Obrigagoes do Estado derivadas de contratos invdlidos ou
“inexistentes” . XIlIl. Os quase contratos e o enriquecimento sem cau-
sa. XIV. Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC). XV.
Convénios e consorcios.

L. Introducao

1. Tradicionalmente entende-se por contrato a relagdo juridica
formada por um acordo de vontades, em que as partes obrigam-se
reciprocamente a prestacdes concebidas como contrapostas e de tal
sorte que nenhum dos contratantes pode unilateralmente alterar ou
extinguir o que resulta da avenga. Dai o dizer-se que o contrato é
uma forma de composic¢io pacifica de interesses e que faz lei entre
as partes.

Seus tragos nucleares residem na consensualidade para forma-
¢do do vinculo e na autoridade de seus termos, 0s quais se impdem
igualmente para ambos os contratantes.!

2. Nem todas as relagdes juridicas travadas entre Administragdo
e terceiros resultam de atos unilaterais. Muitas delas procedem de
acordos de vontade entre o Poder Piblico e terceiros. A estas tltimas
costuma-se denominar “contratos”.

1. Cf. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, “O contrato de Direito Piblico ou
administrativo”, in RDA 88/25.
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Dentre eles distinguem-se, segundo a linguagem doutrindria
corrente:

a) contratos de Direito Privado da Administragao;
b) “contratos administrativos”.

Os primeiros regem-se quanto ao contetido e efeitos pelo Direi-
to Privado e os segundos reger-se-iam pelo Direito Administrativo.
Assim, como exemplos dos primeiros tém-se a compra € venda de
um imével, a locagdo de uma casa para nela instalar uma reparticdo
ptblica etc. Exemplificam os segundos a concessdo de servigo pii-
blico, o contrato de obra piiblica, a concessio de uso de bem publico.

3. Uns e outros estao parificados pelo menos quanto as condi-
¢oes e formalidades para estipulag@o e aprovagao, disciplinadas pelo
Direito Administrativo;? do que resultam, caso violadas as normas
pertinentes, vicios especificos a estas figuras; vale dizer: caracteriza-
dos de acordo com os principios e normas do Direito Administrativo.

4. Ditos contratos diferem entre si quanto a disciplina do vincu-
lo. Isto é: enquanto os contratos de Direito Privado travados pela
Administrac@o regulam-se em seu contetido pelas normas desta pro-
vincia do Direito — ressalvados os aspectos suprarreferidos —, os
“contratos administrativos” assujeitam-se as regras e principios hau-
ridos no Direito Ptblico, admitida, tdo s6, a aplicagio supletiva de
normas privadas compativeis com a indole piblica do instituto.

Peculiaridades do contrato administrativo

5. Tal disciplina marca-se sobretudo (embora ndo s6) pela pos-
sibilidade de a Administragao instabilizar o vinculo, seja:

a) alterando unilateralmente o que fora pactuado a respeito das
obrigagdes do contratante;

b) extinguindo unilateralmente o vinculo.

2. A pessoa ou autoridade piblica investida de poderes para contratar dispde da
competéncia segundo as regras de Direito Administrativo. As formalidades que pre-
cederfio o contrato, quais a autorizago para contratar, a exigéncia da licitacdo €, even-
tualmente, requisitos a serem atendidos, também se disciplinam pelo Direito Admi-
nistrativo. Os contratos da Administragio no Direito brasileiro, sejam administrativos
ou ndo, sdo examinados quanto 2 sva legalidade pelo Tribunal de Contas, que, em
caso de inobservancia das normas a que estavam adstritos, pode solicitar ao Congres-
so Nacional determine sua sustac@o (art. 71 da Carta Constitucional).
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Ambas as formas de instabilizacdo constituem um direito da
Administragio, ressalvadas a identidade do objeto da avenga € a ple-
na garantia dos interesses patrimoniais da outra parte.

6. Estas prerrogativas derivariam ou da sistemitica normativa,
que protege acentuadamente determinadas atividades piiblicas, ou
de cldusulas “contratuais” concebidas como “exorbitantes”. Tanto
poderiam ser colkidas nos textos que diretamente regulem a matéria
— quando existentes — como deduzidas dos principios retores de cer-
tas atividades piiblicas. Vale dizer: ou se reputam implicitas, seja na
ordenacido normativa, seja no bojo do contrato, ou estdo realmente
explicitas na lei ou em cldusula expressa do contrato.

7. De conseguinte, as prerrogativas da Administracao no cha-
mado contrato administrativo sdo reputadas existentes por forca da
ordenagio legal ou das cliusulas exorbitantes da avenca. Evidente-
mente, sua “exorbitincia” ocomre em relacio ao Direito Privado e
consiste em abrigar disposi¢oes nele inadmissiveis ou incomuns.

E de notar que as prerrogativas em pauta colocam o “contrato” a
mercé de uma das partes, tanto no que atina a continuidade quanto,
dentro de certos limites, no que respeita as condi¢oes relativas a pres-
tacio devida pelo particular. Dai que subvertem profundamente a no-
¢do de contrato encontradica na teoria geral do Direito, autorizando a
questionar se ainda seria o caso de usar com propriedade esta titula-
¢do. A qualificacio “administrativo” aposta a palavra “contrato” pare-
ce, no caso, ter o conddo de modificar o proprio sentido substantivo.

II. O contrato administrative no Direito francés

8. Foi a doutrina francesa que desenvolveu a teoria do “contrato
administrativo”.? fortemente embasada nos arestos do Conselho de
Estado. No Direito brasileiro os estudiosos se assentaram nos auto-
res franceses. Como os administrativistas franceses pouco mais fa-
Zem — em sua maioria e ji hid muitos anos — senao sistematizar sua
jurisprudéncia, os doutrinadores brasileiros, por vias indiretas, teori-
zam sobre a jurisprudéncia francesa na matéria.

3. O principal teérico na matéria foi Gaston Jeze (Principes Généraux du Droit
Administratif, ts. II1, IV, V e VI). Modernamente, a obra mais saliente ¢ de Andre de
Lanbadére (Traité Théorique et Pratique des Contracts Administraiifs, 3 vols). E
também largamente difundido o estudo de Péquignot (Théorie Générale du Contract
Administratif).
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9. O Conselho de Estado da Franca teve diante de si, fundamen-
talmente, dois problemas para solucionar, a saber:

a) quais os poderes ou sujei¢oes inerentes ao “contrato adminis-
trativo”, ou seja, qual seu “regime”;

b) quando se deve reputar administrativo um contrato, e, portan-
to, submisso a este regime.

10. Com relagio ao primeiro aspecto, ndo € dificil verificar que
os tragos peculiares ao regime do “contrato administrativo™ giram
em torno da supremacia de uma das partes, que, a seu turno, procede
da prevaléncia do interesse piiblico sobre interesses particulares. Es-
ta supremacia vai expressar-se tanto na possibilidade de instabilizar
arelacio, segundo os termos ja apontados, quanto na autoridade do
contratante publico. Esta autoridade se manifesta pela presuncao
de legitimidade de seus atos, pelo amplo controle e fiscalizacdo da
execucio do contrato, pela possibilidade de impor sangées ao con-
tratante privado. Além disto, a supremacia do interesse piiblico in-
compatibiliza-se, muitas vezes, com a possibilidade de o contratan-
te privado invocar a excepfio non adimpleti contractus (excegio de
contrato n3o cumprido), donde ndo se lhe reconhecer tal direito.

Estes tracos sao havidos como necessirios para garantir a regu-
lar satisfagio do interesse piblico substanciado no contrato. E bem
de ver que as particularidades de cada qual especificam-se, ademais,
nas clausulas “exorbitantes” que porventura contenham.

11. Com relagido ao segundo aspecto — o de saber-se quando tal
ou qual contrato € administrativo —, firmou-se o entendimento de que
teria este cardter o contrato firmado pela Administracao que atendes-
se a um dentre estes trés requisitos:

a) receber tal qualificacdo por lei;
b) ter por objeto a propria execugdo de um servico piiblico;
c) conter clausulas “exorbitantes™ *

4. Estes s3o, conforme se depreende da doutrina francesa, os requisitos para que
um contrato seja administrativo. Os autores no discrepam quanto a isto, embora nem
sempre apresentem a enunciacao nos termos singelos em que o fizemos, acolhendo
a férmula exposta por Vedel (Droit Administratif, 3* ed., Presses Universitaires de
France, 1964, pp. 614 a 616). Consultem-se ainda, a respeito, Waline (Droir Adminis-
tratif, 9 ed., Sirey, pp. 565 e ss.), Rivero (Droit Administrasif, 3* ed., Dalloz, 1965,
pp. 100 a 102) e Lanbadere (Traité Elémentaire de Droit Administrarif, 3* ed_, vol. I,
LGDJ, 1963, pp. 282 a 287).
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12. Restaria saber o que é cldusula exorbitante. Os mesmos fran-
ceses, debrucando-se afadigadamente sobre as decisdes do Con-
selho de Estado de seu pais, concluem que, de acordo com elas, a
clausula exorbitante caracteriza-se por seu cardter incomum em um
contrato de Direito Privado, seja porque ai seria nula, seja porque
inadaptada a ele ainda que ndo fora nula.’

1. O contrato administrativo na doutrina brasileira

13. A doutrina brasileira, praticamente uninime e sem oposi¢io
Jurisprudencial, denomina contrato administrativo a figura cujos tra-
¢os foram bosquejados, reconhecendo-lhe as mesmas caracteristicas
que lhe sdo imputadas no Direito francés.

Quanto a nés, acompanhando as li¢des do Prof. Oswaldo Ara-
nha Bandeira de Mello® — que tratou do assunto com mestria insu-
plantdvel —, entendemos que esta rotulacdo “contrato administrati-
vo” tem sido utilizada de maneira imprépria e muito infeliz, porque
propiciadora de equivocos.

14. Com efeito, sob tal nome estao radicalizadas situacdes juri-
dicas muito distintas, a saber:

a) contratos em que os poderes reconheciveis ao Poder Pi-
blico advém diretamente das disposi¢des legais e por isso ndo lhe

5. Diz Waline:

“A jurisprudéncia, que emprega frequentemente a expressio ‘cldusula exorbi-
tante’ ou *derrogatéria de Direito Comum’ e que lhe atribui consequéncias tio impor-
tantes, infelizmente ndo a define. Hi, na doutrina, duas concepgdes muito diferentes
a respeito de uma tal cldusula: para Vedel € toda cldusula incomum nos contratos de
Direito Privado.

“Parecia-me que ndo se poderia extrair uma qualificagdo juridica de um simples
carater inabitual e eu havia proposto o critério, que me parecia mais juridico, da im-
possibilidade de inscrever tal cldusula em um contrato de Direito Privado sem infrin-
gir a ‘ordem publica’. E efetivamente pode-se citar neste sentido algumas decisGes
Jurisdicionais (Paris, 12 de margo D., 1959, Somim. §3).

“Parece-me. todavia, mais exato dizer que a cliusula exorbitante € aquela que
nio se encontra normalmente no contrato de Direito Privado, seja porque nele seria
nula por contrdria & ordem pablica, seja ainda porque foi inserida ne contrato pela
awtoridade adminisirativa em fungdo de preocupagées de inieresse piiblico que s@o
estranhas as pessoas de Direito Privade quando contratam entre si™ (ob. cit., p. 572,
n. 963).

6. Principios Gerais de Direito Administrativo, 3* ed., 23 tir., vol. I, Malheiros
Editores, 2010, pp. 670 ¢ ss.; “O contrato de Direito Piiblico ou administrativo”, RDA

88/15 e ss., € Da Licitacdo, José Bushatsky, 1978, pp. 21-27.
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poderdo ser negados mesmo que as cldusulas contratuais nfio os
estabelecam;

b) “contratos” em que os poderes de instabilizacdo da relagdo
juridica existiriam independentemente de qualquer previsdo contra-
tual ou normativa explicita. E o que se passa com as concessdes de
servico piiblico ou de utilizagdo do dominio publico. Parece-nos,
todavia, que nestas hipéteses hd instabilidade justamente porque o
objeto da relagdo juridica serve para identificé-la mas ndo é susce-
tivel de um contrato propriamente dito e por isso ndo pode estrati-
ficar-se por obra da conjugacdo da vontade da Administracdo e do
particular.

15. Em suma: o Poder Piblico, em razdo de suas fungdes, tem
sempre disponibilidade sobre o servico piiblico e sobre a utilizagio
de um bem piblico; inversamente, o particular jamais pode té-la,
pois estd envolvido na questdo um bem extra commercium. O con-
trato jamais seria via idonea para propiciar a um administrado se-
nhoria, conquanto parcial, sobre um interesse piiblico, seja no que
respeita a forma de satisfazé-lo, seja no que atina ao prazo de dura-
¢do de vinculo versando sobre ele.’

16. Dai que os poderes reconhecidos a2 Administracdo nestes
“contratos administrativos” parece-nos que nada tém de contratuais.
S30 poderes relativos  pritica de atos unilaterais, inerentes as com-
peténcias publicas incidentes sobre aqueles objetos. E s6 por esta
razdo que prescindem de cldusulas contratuais que os mencionem e
de normas legais sobre contratos efetuados pela Administracdo. Tais
poderes de instabilizacdo descendem diretamente das regras de com-
peténcia administrativa sobre os servigos piiblicos e o0 uso de bens
publicos. E sdo competéncias inderrogéveis pela vontade das partes,
insuscetiveis de transacdo e, pois, de “contratos”.

17. Alias, € curioso notar que os doutrinadores afirmam, muitas
vezes, reportados aos “contratos administrativos” em geral — e ndo
apenas a esta espécie ora cogitada —, que neles se contém clausulas
“regulamentares” (as mutdveis) e cldusulas imutdveis atinentes a
parte economica. Esta assertiva faz, de si mesma, prova \ao que cer-
tas disposi¢des que o regulam ndo integram o contrato. E dizer, ndo
sdo contratuais, pois ndo podem ser objeto de avenca. Estdao a mar-

7. N3o seria possivel que o interesse publico ficasse vergado ao interesse parti-
cular. Daf o sem-sentido de recorrer-se a teoria do contrato em certos casos.
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gem da influéncia da vontade do contratante privado. Em suma: sdo
alheias ao acordo. E, se lhe sdo estranhas, como podem ser contra-
tuais? Segue-se que o contratual seria apenas o que podia ser objeto
de pacto e foi pactuado, a saber: a parte econdmica convencionada.
Logo, s6 existe contrato com relacdo a isto. O mais provém de ato
unilateral da Administracdo Publica sob cuja regéncia coloca-se o
particular, sujeitando-se a uma situa¢do cambidvel. Tais circunstan-
cias deveriam ser suficientes para evidenciar que as rela¢Ges juri-
dicas constituidas entre o Poder Publico e particular sob a égide do
regime em apreco apresentam radical disparidade em relacdo aos
contratos. Daf a inconveniéncia de abrigar sob um tnico rétulo fi-
guras juridicas tdo distintas e submissas a critérios e principios com-
pletamente diversos. Esta argumentacio, entretanto, nao sensibili-
zou nossa doutrina e jurisprudéncia.

18. De todo modo, o certo € que nfo se pode impedir que a dou-
trina absolutamente majoritaria no Brasil resolva designar sob o no-
me “contratos administrativos” esta variedade de rela¢des tdo dispa-
res® (v. Capitulo XII, nota de rodapé 14).

As palavras s3o meros rétulos que sobrepomos as coisas. Seria
desejavel que as realidades distintas fossem dadas titulacdes diferen-
tes, para evitar confusdes e extrapolagdes indevidas, como ocorre no
caso. Seria preferivel evitar terminologia que afilia & matriz contra-
tual alguns destes vinculos cuja indole ndo se compatibiliza com a
ascendéncia que se lhes quer inculcar. Entretanto, parecem fadados
ao insucesso quaisquer esfor¢os para demonstrar a inconveniéncia
desta rotulagdo.

19. Com estas ressalvas passemos a examinar os chamados “con-
tratos administrativos”, isto €, as relagdes convencionais que por
forca de lei, de cldusulas contratuais ou do objeto da relagao juridica
situem a Administracfio em posicdo juridica peculiar em prol da sa-
tisfacdo de um interesse administrativo.

IV. Conceito de contrato administrativo
20. A vista das consideragSes precedentemente feitas, pode-se
conceituar contrato administrativo da seguinte forma: € um tipo de

8. O prdprio Texto Constitucional, no art. 175, pardgrafo dnico, refere-se aos
“contratos” de concessdo de servigo piblico.
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avenca travada entre a Administrag@o e terceiros na qual, por forca
de le1, de cldusulas pactuadas ou do tipo de objeto, a permanéncia do
vinculo e as condi¢Ges preestabelecidas assujeitam-se a cambidveis
imposicdes de interesse publico, ressalvados os interesses patrimo-
niais do contratante privado.

21. Os principais contratos administrativos seriam o de conces-
sdo de servigo publico, o de obra publica, o de concessdo de uso do
dominio publico a eles se acrescendo os contratos de fornecimentos
em geral e os de prestacdo de servicos — como indica Hely Lopes
Meirelles.’

22. Estes tipos de avenga entre entidade publica e terceiro, con-
soante opinido prevalente dos doutos, apresentam originalidade em
relagdo as congéneres do Direito Privado, pela circunstincia de sua
disciplina juridica sofrer o influxo de um interesse piblico qualifica-
do a ser, por via delas, satisfeito.

Caio T4cito, em expressdo muito feliz, apostilou: “A ténica do
contrato se desloca da simples harmonia de interesses para a conse-
cu¢do de um fim de interesse ptiblico”.!

23. Exatamente por isso, a relacdo em causa governa-se por
principios especificos — de Direito Administrativo — e se submete a
regras da mesma espécie.

Tais preceitos visam a garantir a satisfacdo do interesse ptblico,
de tal modo que assujeitam peculiarmente o vinculo ao cabal cum-
primento deste desiderato, o que, de resto, como ao diante se verd, em
nada compromete os interesses do particular substanciados no ajus-
te. Conferem a Administragdo prerrogativas de supremacia, enquanto
instrumentais a realizagdo da finalidade publica e na medida em que
o sejam, do mesmo passo em que lhe irrogam sujei¢des tipicas, umas
¢ outras armadas ao proposito de acautelar o interesse publico.

24. Os principios aludidos afinam-se, portanto, com a posi¢do
caracteristica da Administracio, que € de indeclindvel compromis-
so com um interesse cujo atendimento nao pode ser postergado. Sua
defesa postula, a um sé tempo, a existéncia de assinalados poderes

9. Licitagdo e Contrato Administrativo, 15* ed., Malheiros Editores, 2010,
pp- 362 e ss.
10. Direito Administrativo, Saraiva, 1975, p. 292.
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inculcados a Administragio e restri¢des que lhe cerceiam, o quanto
possivel, eventuais extravios de sua conduta.

V. Caracteristicas do chamado “contrato administrativo”

25. Em decorréncia dos poderes que lhe assistem, a Administra-
¢do fica autorizada — respeitado o objeto do contrato — a determinar
modificagGes nas prestacoes devidas pelo contratante em fungio das
necessidades publicas, a acompanhar e fiscalizar continuamente a
execugdo dele, a impor as sangdes estipuladas quando faltas do obri-
gado as ensejarem e a rescindir o contrato sponte propria se o inte-
resse publico o demandar.

Estes pontos trazidos a baila ressaltam peculiaridades do cha-
mado contrato administrativo, mas longe estdo de retragar a inteire-
za de seu perfil, pois atinam para uma face do problema, apenas.
Vale dizer: revelam tao sé os dngulos especificadores correlaciona-
dos com a posi¢do do contratante publico. O chamado contrato ad-
ministrativo de modo algum configura relacdo em que assistem van-
tagens e poderes apenas para uma das partes, como ao diante melhor
se dird. Se assim fora, como € curial, jamais o Poder Piblico encon-
traria quem com ele travasse tais avengas. Foi, de resto, o que salien-
tou Francis-Paul Bénoit: “Nio € por isso que se deva menosprezar o
interesse do particular contratante. Aliés, se se procedesse desta ma-
neira, € perfeitamente evidente que a Administracdo ndo encontraria
contratantes”.!!

Vem a talho trazer a colag@io comento do precitado Caio TAcito
quando alude a um traco imprescindivel do contrato administrativo,
consistente no resguardo dos interesses do contratante, designado, a
cotio, direito ao equilibrio econémico-financeiro: “Essa garantia do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo — que
tem outras implicac6es, como adiante indicado — preserva a sua na-
tureza comutativa (equivaléncia intrinseca entre as prestagdes) e si-
nalagmatica (reciprocidade das obrigacdes)”.!?

26. A existéncia das prerrogativas especiais ou das cldusulas as-
saz de vezes nominadas de “exorbitantes”, quer assim se qualifi-
quem por serem apenas insuetas no Direito Privado, quer assim se

11. Le Droit Administratif Frangais, Dalloz, 1968, p. 588.
12. Ob. cit., p. 293.
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designem por serem, sobre incomuns, também inadmissiveis nas
relacdes entre particulares, em absoluto representa aniquilamento ou
minimizagdo dos interesses do contratante no objeto de sua preten-
sdo contratual.

Pelo contrario: a outra face do problema, contraposta as prerro-
gativas da Administragdo, assiste precisamente no campo das garan-
tias do particular ligado pelo acordo. Cabe-lhe integral prote¢do
quanto as aspira¢des econdmicas que ditaram seu ingresso no vin-
culo e se substanciaram, de direito, por ocasido da avencga, consoan-
te os termos ali estipulados. Esta parte € absolutamente intangivel e
poder algum do contratante piiblico, enquanto tal, pode reduzir-lhe a
expressdo, feri-la de algum modo, macular sua fisionomia ou eno-
dod-la com jaca, por pequena que seja.

Dai outra peculiaridade do assim chamado contrato administra-
tivo, conforme notagdo dos especialistas. A contrapartida dos pode-
res da Administra¢do é uma protecdo excepcionalmente grande em
proveito do particular, de modo que a desigualdade dantes encareci-
da equilibra-se com o resguardo do objetivo de lucro buscado pelo
contratante privado.

Neste lango, calha a fiveleta o seguinte autorizado escdlio da la-
vra de Jean Rivero: “Esta desigualdade fundamental tem um limite do
lado financeiro: o contratante, neste terreno, se beneficia de garan-
tias que o Direito Privado ignora e que tendem a lhe assegurar de todo
modo e qualquer que seja o uso feito pela Administra¢do, de suas

prerrogativas, uma remuneragdo conforme as previsdes iniciais”."?

No mesmo sentido é o comento de Bénoit advertindo contra o
equivoco de se supor que as prerrogativas da Administragao impli-
cam inculcar ao contraente particular uma posi¢io desfavoravel em
relagdo aos contratos privados. Faz notar que, bem ao contrério, sob
0 4ngulo das garantias de ordem financeira pode resultar o oposto.
Dai sua li¢do, que vem a preceito: “O regime de contrato de Direito
Piiblico pode, bem ao contrério, revelar-se muito mais favoravel
aos particulares contratantes com a Administragdo do que o € o re-
gime do contrato de Direito Privado, na medida em que surge como
necessdrio defender o interesse geral através do interesse do parti-
cular: a jurisprudéncia sobre imprevisdo ilustra este fato de manei-

ra marcante” '

13. Droit Administratif, 3¢ ed., Dalloz, 1965, p. 108.
14. Ob. e p. cits.
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A logica do contrato administrativo

27. Em suma, a figura juridica designada por contrato adminis-
trativo esforga-se na seguinte dualidade: de um lado, o Poder Publi-
co usufrui de todos os poderes indispensaveis & protegio do interes-
se piiblico substanciado no contrato. E bem de ver que estes entendem
com sua execucio e persisténcia. De outro lado, cabe ao particular
integral garantia aos interesses privados que ditaram sua participa-
¢i0 no vinculo, consoante os termos ali constituidos. Por isso esti pro-
tegido as completas, assim na parte econdémica que nas clausulas
porventura nao interferentes com o interesse piblico a ser satisfei-
to por meio da avenca travada entre ele e a Administragao.

Diga-se, de passagem, que &, alids, fora de qualquer diivida ou
entrediivida que o Poder Piiblico nao se pode livrar de ressarcir inte-
gralmente o contraente dos agravos econdémicos oriundos de fato
seu, por ocasido do contrato, mesmo quando exercita seu direito de
alterd-lo unilateralmente ou de extingui-lo antes do prazo estipulado.

28. Nao ¢ dificil entender a l6gica do instituto sub examine. Ha
duas ordens de interesses que se devem compor na relacio em apreco.
O interesse piiblico, curado pela Administracao, reclama dele fle-
xibilidade suficiente para atendimento das vicissitudes adminis-
trativas e variagOes a que esti sujeito. O interesse particular postula
suprimento de uma legitima pretensdo ao lucro, segundo 0s termos
convencionados. As tragas concebidas pela lei e pelos estudiosos
mais apontados resumem-se a consagrar estes escopos, ambos pre-
zaveis e ambos confortados na ordenacao positiva.

Dai que se defere a cada qual o que busca no negdcio juridico.
Nem faria sentido conceder-lhes ou mais ou menos que 0 necessario
a satisfacao dos fins perseguidos.

Por isso mesmo nao hi fugir a conclusao de que ao Poder Piblico
pertencem todas as prerrogalivas necessirias a0 bom asseguramento
do interesse piiblico, de sorte que pode adotar as providéncias reque-
ridas para tanto, ainda que impliquem alteragcdes no ajuste inicial.
Também nao hi evadir-se a conclusao de que nunca por nunca poderi
a Administracao esquivar-se a contrapartida delas, isto €, ao cabal
ressarcimento dos gravames resultantes para o contratante privado.

V1. O contrato administrativo no Direito Positivo brasileiro

29. Em nosso Direito, compete a Unido “expedir normas gerais
sobre contratacdo, em todas as modalidades, para as Administra-
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¢oes Priblicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI,
€ para as empresas piublicas e sociedades de economia mista, nos
termos do art. 173, § 12, III”", como dispoe o art. 22, XX VII, do Tex-
to Constitucional. Estados e Municipios legislarao para si, respei-
tadas estas normas gerais.

Ditas normas gerais, assim como a legislacao especifica da
Unido, estdo consubstanciadas na Lei 8.666/1993, com as alteragoes
introduzidas sobretudo pela Lei 8.883, de 8.6.1994. No Estado de
Sao Paulo a matéria €, ainda, regulada pela Lei 6 544,de 22.11.1989,
mas ¢ claro que terd de ajustar-se as normas gerais mencionadas e,
desde logo, sofre o influxo de suas disposi¢oes. Ja no Municipio de
Sao Paulo foi editada a pertinente Lei 13278, de 7.1.2002.

Em todas elas estdo traduzidas as nog¢des at€ aqui expostas sobre
contrato administrativo. Isto €, preveem o conjunto de prerrogativas
em prol da Administra¢io, dantes mencionadas e que s30 exercitd-
veis nos limites e termos da lei, a saber: a) de modificid-lo, unilate-
ralmente, para melhor adequacao as finalidades de interesse piblico,
mas com variacdes de quantitativos e pregos cifrados ao disposto na
lei; b) extingui-lo, unilateralmente, nos casos especificados em lei;
c) fiscalizar-lhe a execugao; e d) aplicar san¢des motivadas pela ine-
xecucdo total ou parcial do ajuste. E o que didaticamente enunciam
os arts. 58 da Lei 8.666 e 53 da lei paulista.

Cumpre anotar que existem indmeras disposi¢oes visando a as-
segurar situacdo de vantagem para os produtos manufaturados na-
cionais € para 0s Servigos nacionais.

De outro lado, completando o que hd de nuclear no regime do
contrato administrativo, a Lei 8.666 refere a protecio ao equilibrio
econdmico-financeiro, nos arts. 57, § 12,58, §§ 12e 22,¢ 65,11, “d”,
§§ 52 e 6, podendo ser referido ainda, por ter igual finalidade, o art.
40, XI e XTIV, “a” e “c”.

Alids, a garantia do contratado ao equilibrio econdmico-finan-
ceiro do contrato administrativo nao poderia ser afetada nem mesmo
por lei. E que resulta de dispositivo constitucional, o art. 37, XXI,
pois, de acordo com seus termos, obras, servicos, compras € aliena-
¢oes serao contratados com cldusulas que estabelecam obrigacdes
de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta.

E evidente que, para serem mantidas as efetivas condicoes das
propostas (constantes da oferta vencedora do certame licitatério que
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precede o contrato), a Administragdo terd de manter integra a equa-
¢do econdmico-financeira inicial. Ficard, pois, defendida tanto con-
tra os Onus que o contratado sofra em decorréncia de alteracOes
unilaterais, ou comportamentos faltosos da Administragdo, quanto
contra elevacdes de precos que tornem mais onerosas as prestagoes
a que esteja obrigado, como, ainda, contra o desgaste do poder aqui-
sitivo da moeda provocado por inflacdo, em todos os contratos que
se perlongam no tempo.

De outra parte, o equilibrio econdmico-financeiro estd abrigado,
ainda, por outro dispositivo constitucional: o art. 5¢, XXXVI, se-
gundo o qual “a lei ndo prejudicard o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada”. A equagdo econdmico-financeira contra-
tual é um direito adquirido do contratado, de tal sorte que normas a
ele sucessivas ndo poderiam afetd-lo.

Alteracdo unilateral do contrato

30. O poder de alteracdo unilateral tem sua compostura € ex-
tensdo qualificadas na lei. Assim, é cabivel “quando houver modi-
ficagdo do projeto ou das especificagdes para melhor adequagio
técnica aos seus objetivos” ou “quando necessdria a modificacdo do
valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminui¢do quan-
titativa de seu objeto” (art. 65,1, da Lei 8.666/1993), acréscimos ou
supressoes, estes, que, na conformidade do § 2¢ do mesmo artigo,
ndo podem exceder de 25% (vinte e cinco por cento) do valor ini-
cial do contrato no caso de obras, servicos ou compras, € de 50%
(cinquenta por cento) no caso de acréscimo em reformas de edifi-
cios ou equipamentos (§ 12 do art. 65). Deve-se entender por valor
inicial do contrato seu valor substancial, ou seja, com a corre¢do mo-
netdria cabivel.

Note-se que a vedagdo contida no § 2° do art. 65 da Lei 8.666
—ade exceder os 25 ou 50% — estd reportada tdo somente a alteracdo
unilateral a que se remete a letra “b” do inciso I (“quando necessi-
ria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo
ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por
esta lei”, os quais estdo fixados no § 1%). Nao diz respeito, pois, ao
que estd mencionado na letra “a” (“modifica¢do do projeto ou das
especificacdes para melhor adequagao técnica aos seus objetivos”).

De fato, o § 2° do art. 65 (que declara inaceitdveis quaisquer
acréscimos ou supressdes excedentes dos limites fixados) remete ex-
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pressamente ao paragrafo anterior. Ora, neste, ou seja, no § 1°, estd
estabelecido que o contratado fica obrigado a aceitar acréscimos ou
supressdes que se fizerem nas obras, servigos ou compras até 25%
ou, no caso de reforma, 50%. Portanto, ambos os pardgrafos (1° e 2°)
estdo reportados a “acréscimo” ou “diminui¢do”: expressdes idénti-
cas ou equivalentes as utilizadas na letra “b” do art. 65, I (“acrésci-
mo ou diminui¢do”), que € o que trata de alteracdo de quantitativos.
Demais disto, € também nesta letra “b” — e unicamente nela — que se
faz referéncia a “nos limites permitidos por esta lei” — expressao que
inexiste na letra “a” (que trata de “modificacdo do projeto ou das
especificagGes para melhor adequagao técnica aos seus objetivos™).
Esta inclusdo dos limites em uma e exclusdo em outra ndo pode ser
desconsiderada.

Isto ndo significa, entretanto, total e ilimitada liberdade para a
Administragdo modificar o projeto ou suas especificagdes, pena de
burla ao instituto da licitag@o. Estas modificagdes s6 se justificam
perante circunstincias especificas verificidveis em casos concretos,
quando eventos supervenientes, fatores invulgares, anémalos, des-
concertantes de sua previsao inicial, vém a tornar inalcancavel o
bom cumprimento do escopo que o animara, sua razdo de ser, seu
“sentido”, a menos que, para satisfatério atendimento do interesse
publico, se lhe promovam alteracdes.

Alteragdo bilateral do contrato

31. AlteragSes contratuais também sdo efetudveis bilateralmen-
te, isto &, por acordo das partes nos casos previstos no art. 65, I, da
Lei 8.666/1993. Cogita de modificagcdo do regime de execugao ou
modo de fornecimento para melhor adequacdo técnica, modificagdo
de forma de pagamento, por imposi¢des de circunstincias superve-
nientes, mantido o valor inicial, para substituir a garantia de execu-
¢80 ou para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro inicial
afetado por fatos imprevisiveis ou previsiveis mas de consequén-
cias incalculdveis, ou, ainda, no caso de for¢a maior, caso fortuito
ou fato do principe (para este conceito v. Capitulo XII, n. 63 € nota
de rodapé 37).

Nio se consideram alteragio a “variac@o do valor contratual para
fazer face ao reajuste previsto no préprio contrato, as atualizacgdes,
compensacdes ou penalizagdes financeiras decorrentes das condi-
¢des de pagamento nele previstas, bem como o empenho de dotactes
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orcamentdrias suplementares até o limite do valor corrigido”. Podem
ser registradas por simples apostila, dispensando celebragao de adi-
tamento (art. 65, § 89).

Alei prevé (§ 22 do art. 65) que, por miituo acordo, admitir-se-3o
supressdes nas obras, compras ou servigos excedentes dos limites
dantes referidos (25% ou, no caso de reforma, 50%); nfo, porém,
acréscimos.

Parece-nos, entretanto, que a dicgdo legal, conquanto muitis-
simo salutar, ndo deve ser recebida de modo extremado. E que, por
miituo acordo, segundo entendemos, poderia caber modificagdo ex-
cedente dos limites previstos no § 1° do art. 65 caso ocorra alguma
situagdo anémala, excepcionalissima, que a justifique, ou, entdo, em
face das chamadas “sujeicOes imprevistas™; isto é: quando dificulda-
des naturais insuspeitadas se antepdem a realizag@o da obra ou ser-
vigo, exigindo tal acréscimo. Seria o caso, e.g., de o perfil geoldgi-
co revelar-se diferente daquele constante dos dados oferecidos pela
Administracdo ou descoberta de um lencol freético insuspeitado.

Extingdo do contrato: generalidades e a extingdo unilateral

32. O contrato tanto pode se extinguir pela conclusdo de seu
objeto quanto pela conclusdo do prazo previsto para sua duragio.

Dentre as classificagdes dos contratos administrativos, uma de
significativa importéncia € a que os divide em contratos de escopo
e contratos de atividade continuada, também nominédveis como con-
tratos por prazo de execugfo. Os primeiros t€m em vista a conclu-
sdo de um dado objeto — obra, como a constru¢do de um viaduto, ou
mesmo, mais raramente, um especifico servico concebido como uni-
dade, tal a tradugfo de um livro. Os segundos pressupdem uma ati-
vidade continuada demarcada pelo prazo, como o contrato para que
alguém forneca alimentag@o para presidio durante um ano.

E claro que todo contrato administrativo tem um prazo de vi-
géncia. Este, pela Lei 8.666, conforme o art. 57, €, como regra geral,
o da vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios. A diferenca
aludida, portanto, ndo é, de modo algum, a existéncia ou nao de pra-
z0, mas o fato de que em um tipo o que se pretende € um objeto
concluido. Assim, neste caso, o contrato se extingue com sua con-
clusdo. Se o objeto nio for concluido no prazo, ndo hd exaustdo do
proposito contratual, daf a necessidade de sua prorrogacdo (com ou
sem sancdo para o contratado, dependendo da hipétese) ou, entéo,
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realizagdo de nova licitagdo para conclusdo do objeto. Alids, a pré-
pria lei prevé a prorrogagdo do contrato nos casos especificados
no § 1¢do art. 57.

Em rigor, o 16gico, nos contratos por escopo, serd entender-se
que sua prorrogac¢ao € de rigor, para que venha a ser concluido, salvo
se o contratado nao tiver condi¢Ges objetivas para termina-lo satisfa-
toriamente, ou se ndo tiver condi¢do subjetiva para isto, isto €, se lhe
faltar idoneidade para tanto. Com efeito, estando o objeto contratual
por ser terminado, se ndo houver prorrogagéo dele para alcangar o
escopo que lhe determinou o surgimento, a Administrac@o teria de
realizar nova licitagdo, com evidente retardamento de sua execugio,
0 que seria prejudicial ao interesse piiblico, além de causar, como é
6bvio, um inevitdvel encarecimento de seu custo, acarretando, por-
tanto, um injustificavel prejuizo para o Erério.

Arescisdo unilateral do contrato — pela Administra¢do, como é
evidente —, tal como a modificac@o unilateral, também s6 pode ocor-
rer nos casos previstos em lei (cf. art. 58, I, c/c arts. 78 € 79, 1) e
deverd ser motivada e precedida de ampla defesa (art. 78, pardgrafo
tinico). Fundamentalmente, duas sio as hipdteses que a ensejam:
a) razdes de interesse piblico obviamente fundadas e justificadas,
sem falta do contratado, caso em que este fara jus a indenizagio pe-
los prejuizos comprovados que houver sofrido (§ 22 do art. 79 da
Lei 8.666/1993); e b) por falta do contratado, nas hipéteses a que se
reportam os artigos mencionados, acarretando, ainda, se 0 motivo
houver sido o descumprimento de cldusulas contratuais, a imediata
assuncdo do objeto, ocupagio e utilizacdo do local, instalagGes e equi-
pamentos materiais € humanos necessdrios a continuidade da exe-
cugdo do contrato (a serem depois devolvidos com o cabivel ressar-
cimento), execugdo da garantia contratual para ressarcimento da
Administragdo e dos valores de multas e indenizagdes cabiveis e,
finalmente, retengdo dos créditos do contratado até o limite dos pre-
juizos que haja causado & Administragdo (art. 80 da Lei 8.666).

Outras hipdteses de extingdo

33. Fora dos casos de rescisdo unilateral, esta podera ocorrer por
miituo acordo ou por via judicial, a requerimento de qualquer das
partes, como preveem o art. 79 e incisos II e III. Além disto, embo-
ra a lei ndo o diga, um contrato administrativo também pode ser ex-
tinto pela prépria Administrac@o, se esta verificar que a relagéo, ao




642 CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

ser constituida, o foi invalidamente. Neste caso, o principio da lega-
lidade impor4 sua invalidagdo (anulagdo ou constituicdo de nuli-
dade), se ndo couber convalidagdo — analogamente ao que ocorreria
com os casos de convalida¢do de ato unilateral (Capitulo VII, ns.
161-168). A invalidagdo do ato, € bem de ver — e tal como sucederia
com os atos unilaterais —, terd que ser precedida de processo regular
e ampla defesa (Capitulo VII, n. 148). De resto, menos ndo se ad-
mitiria, pois, como Visto, a rescisdo unilateral demanda motivacdo
e ampla defesa.

A “exceptio non adimpleti contractus”

34. Cabe referir aqui um tépico importante. Costumava-se afir-
mar que a excegfio de contrato ndo cumprido (exceptio non adimplet
contractus) ndo é invocével pelo contratado nos contratos adminis-
trativos. Tal assertiva (que, ao nosso ver, dantes ja era inexata) hoje
ndo mais poderia ser feita, pois o art. 78, XV, expressamente esta-
belece que, se a Administragdo atrasar por mais de 90 dias os paga-
mentos devidos em decorréncia de obras, servigos, fornecimentos ou
parcelas destes, ja recebidos ou executados, salvo no caso de cala-
midade publica, grave perturbacdo da ordem interna ou guerra, o
contratado podera suspender o cumprimento de suas obrigagdes, até
a normalizacdo destes pagamentos, ou entdo obter a rescisao do con-
trato. Assim também o inciso XIV — sempre com a ressalva das si-
tuacSes excepcionais aludidas — autoriza-o, no caso de suspenséo da
execugdo do contrato, por ordem escrita da Administragdo, por pra-
zo superior a 120 dias, ou por repetidas suspensdes que totalizem o
mesmo tempo, a suspender o cumprimento de suas obrigagdes ou a
obter rescis@o do contrato.

Prazo e prorrogacdo dos contratos

35. A questdo da duracéo dos contratos estd regulada no art. 57
e pardgrafos da Lei 8.666.

E vedado o contrato administrativo com prazo de vigéncia in-
determinado. Sua duragfo ficard adstrita & vigéncia dos respectivos
créditos or¢amentdrios, pois nestes € que estd a previsdo dos recur-
sos necessarios para custed-los. Alids, a prépria Constitui¢@o esta-
belece, no art. 167, § 12, que “nenhum investimento cuja execugao
ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser iniciado sem prévia
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incluso no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob
pena de crime de responsabilidade”. Assim, no caso de contratos que
o=<£<mmmm5 investimentos, j4 existiria o bloqueio resultante do dis-
positivo constitucional.

A lei ressalva as seguintes hipéteses:

I - a dos projetos previstos em Plano Plurianual, pois nele vai
suposto o futuro comprometimento de recursos. Assim, em tal ca-

80, 0 contrato poderd ter prazo correspondente ao das provisdes
supostas;

II — a da prestagio de servigos a serem executados de forma
continua, os quais, em vista da obtengio de precos e condi¢des mais

vantajosas, podem ser prorrogados até o prazo-limite de 60 (sessen-
ta) meses.

Ha de se entender, desde que o edital o preveja. Em tal caso,
como observou Marcal Justen Filho: “A lei presume, de um lado, a
inevitabilidade da disponibilidade de recursos para pagé-los”, vis-
to que ndo costumam montar a valores que afetem as disponibili-
dades QmmBoEmEmm. Em principio, diz o referido jurista, qualquer
que seja a distribui¢do de verbas no orgamento seguinte, certamen-
:w existirdo recursos para pagd-los."” Dito prazo de 60 meses pode-
14, em cardter excepcional, ser prorrogado em até mais 12 meses,

ante devida justifica¢do e autorizac@io do hierarca superior (cf. § 4°
do art. 57);

] I —a do aluguel de equipamentos e utilizagio de programas de
Em@ﬁdm&om, cuja duragdo pode ser fixada para até 48 meses. A pos-
sibilidade de se estenderem além da previsdo orgamentdria justifi-
ca-se pelas mesmas razdes da hipétese precedente;

IV — a das previstas nos incisos IX, XIX, XXVIII e XXXI do
art. 24, cujos contratos poderdo ter vigéncia por até 120 meses, caso
r.&m interesse da administragdo, ou seja: a) quando houver possibi-
lidade de comprometimento da seguranca nacional, nos casos esta-
belecidos em decreto do Presidente da Republica, ouvido o Conse-
lho de Defesa Nacional; b) para as compras de material de uso pelas
m.Qmmm Armadas, com excec¢do de materiais de uso pessoal e admi-
Emc.mﬁ.?ow quando houver necessidade de manter a padronizacio
requerida pela estrutura de apoio logistico dos meios navais, aéreos
e terrestres, mediante parecer de comissdo instituida por decreto;

15. Ob. cit., p. 333.
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c) para o fornecimento de bens e servicos, produzidos ou prestados
no pais, que envolvam, cumulativamente, alta complexidade tecno-
logica e defesa nacional, mediante parecer de comissdo especial-
mente designada pela autoridade médxima do 0rgdo; e d) nas contra-
taces visando ao cumprimento do disposto nos arts. 32,42, 5°¢ 20 da
Lei 10973, de 2.12.2004 (que “dispde sobre incentivos a inovagao e
a pesquisa cientifica e tecnolégica no ambiente produtivo™), obser-
vados os principios gerais de contratacdo dela constantes.

Ha, demais disto, contratos que ndo implicam comprometimen-
to de recursos orgamentarios, como as concessoes de obra ou servigo
publico. Nestes ndo concorrem as razdes que impuseram a regra ge-
ral de limitac@o da duracdo a disponibilidade de créditos orcamen-
tirios. Assim, ndao sofrem a limita¢io apontada. Demais disto, seus
prazos terdo de ser necessariamente longos para a amortizacdo do
capital, o que também foi ressaltado pelo monografista referido.'¢

36. Os prazos de inicio, de conclusdo e de entrega admitem
prorrogacio, que ha de ser sempre justificada por escrito e autori-
zada pela autoridade competente, mantida a equacao economico-fi-
nanceira, perante certas hipéteses nas quais € efetuavel indepen-
dentemente do edital ou do contrato haverem-na previsto. S3o elas:
alteracdo do projeto ou especificacoes pela Administracdo; superve-
niéncia de fato imprevisivel que altere profundamente suas condi-
¢oes de execucdo; interrupgio ou diminuicao do ritmo de trabalho
por ordem da Administracao; aumento dos quantitativos inicialmen-
te previstos; impedimento da execugdo provocado por evento de ter-
ceiro; reconhecimento contemporaneamente pela Administracao e
omissio ou atraso de providéncias a cargo desta (§ 12 do art. 57).

Formalidades do contrato administrativo

37. Os contratos administrativos e, também, no que couber, 0s
predominantemente regidos pelo Direito Privado (art. 62, § 32) obe-
decem, necessariamente, a formalidades para seu travamento (arts.
60 e ss.). Desde logo, t€m que ser precedidos de licitagdo, salvo nos
casos de inexigibilidade e dispensa, jd referidos no capitulo ante-
rior. Além disto, deles terdo de constar obrigatoriamente determi-
nadas cldusulas, como, por exemplo, as concernentes ao seu regi-
me de execucdo, a reajustamentos, as condi¢des de pagamento e sua

16. Ob. cit., p- 334.
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atualizacdo, aos prazos de inicio, execuc¢io, conclusio, entrega e
recebimento definitivo do objeto, as relativas a seu valor e recursos
para atendimento das despesas, as responsabilidades, penalidades,
valor das multas, casos de rescisdo etc. O art. 55 da lei indica quais
serao elas.

A Administracdo podera, no caso de compras, obras ou servicos,
exigir que a contraparte preste garantia, a qual serd, a critério do
contratado, uma dentre as seguintes: a) caucdo em dinheiro ou titu-
los da divida piiblica; ou b) seguro-garantia; ou c) fianca banciria —
as quais, todavia, ndo excederdo a 5% (cinco por cento) do valor do
contrato (art. 56, §§ 12 e 29), salvo na hipétese de “obras, servicos e
formecimentos de grande vulto envolvendo alta complexidade técni-
ca e riscos financeiros considerdveis”, em que tal percentual pode
ser elevado a até 10%, conforme § 32 do art. 56.

Estes contratos, salvo quando tenham por objeto direito real so-
bre imdveis, lavram-se nas préprias reparti¢ces interessadas, que
devem manter arquivo cronolégico de seus autégrafos e registro sis-
tematico. Nao se admitem contratos verbais, salvo o que importe pe-
quenas despesas de pronto pagamento (art. 60 e pardgrafo dnico).

Eficdcia dos contratos administrativos

38. A Lei 8.666, em seu art. 61, paragrafo tinico, estabelece ser
condicdo de eficdcia dos contratos administrativos a publicacio re-
sumida do instrumento, assim como de seus aditamentos, no Didrio
Oficial, o que terd de ocorrer em prazo ndo excedente de 20 dias
contados da data da assinatura. A qualquer interessado € assegurado
o direito de obter copia autenticada deles, pagando os commesponden-
tes emolumentos (art. 63).

Os pagamentos devidos ao contratado; corre¢do monetdria;
reajuste e recomposi¢cao de pregos no Direito Positivo
(imprevisdo, fato do principe e sujeicoes imprevistas)

39. Na conformidade do art. 40 da Lei 8.666, inciso XIV, os
proprios editais de licitagdo deverdo estabelecer condi¢coes de pa-
gamento do contratado. Assim, nos termos de sua letra “a”, mencio-
na-se “prazo de pagamento nao superior a 30 dias, contado a partir
da data final do periodo de adimplemento de cada parcela”. Disto se

depreende que a fixacao de prazo mais longo s6 poderd ser aceita em




646 CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

caréter excepcional, justificada por circunstincias peculiares do con-
trato, e, ademais, havera de ser expressamente prevista.

Quando esteja em pauta pagamento decorrente de despesa cujo
montante ndo ultrapasse o limite de dispensa de licitagao estabele-
cido no art. 24, II, o prazo para efetud-lo serd de até cinco dias tteis,
a teor do art. 52, § 32, da Lei 8.666, de 21.6.1993.

Deve-se realcar, de outra parte, que todos os pagamentos relati-
vos ao fornecimento de bens, locagdes, realizacio de obras e pres-
tac@o de servicos deverdo obedecer, “para cada fonte diferenciada de
Rm:_.mo? a estrita ordem cronolégica das datas de suas exigibilida-
des, salvo quando presentes razdes de relevante interesse publico e
mediante prévia justificativa da autoridade competente, devidamen-
te publicada”, conforme dispde o caput do art. 5°.

Ainda em tema de pagamentos, cumpre mencionar que nos con-
tratos resultantes de licitacdes internacionais em que seja permiti-
do ao licitante nacional cotar o prego em moeda estrangeira, por ter
sido facultado ao licitante estrangeiro assim fazé-lo, o pagamento
contratual feito a contratado brasileiro efetuar-se-4 em moeda brasi-
leira, & taxa de cAmbio vigente no dia util imediatamente anterior a
data do efetivo pagamento (art. 42, § 20), sendo certo, outrossim, que
as garantias de pagamento que lhe caberdo haverdo de ser equivalen-
tes as que hajam sido ofertadas ao licitante estrangeiro (art. 42, § 39).

40. O atraso de pagamento por parte do Poder Publico sujeita-o
a preservar o valor do crédito de sua contraparte, mediante corregdo
monetdria, segundo critérios previstos no ato convocatdrio (art. 52,
§ 19). Tal corregéo incidird, conforme previsto no art. 7¢, § 7°,“desde
a data final de cada periodo de aferigdo até a do respectivo pagamen-
to”. Outrossim, a mesma obrigacio é prevista quer no art. 40 — dis-
ciplinador das cldusulas obrigatérias do edital —, em seu inciso X1V,
letra “c” (“desde a data final do perfodo de adimplemento de cada
parcela até a data do efetivo pagamento™), quer no art. 55 — atinente
as clausulas obrigatérias do contrato administrativo —, cujo inciso I1I
refere também “os critérios de atualizacio monetdria entre a data do
adimplemento das obrigagdes e a do efetivo pagamento”.

Averbe-se que corregio monetdria é a simples variagdo numé-
rica expressiva de um mesmo valor que permanece inalterado e tdo
somente passa a ser expresso por nimeros diferentes. Assim: o nu-
mero tal expressa na data “B” a mesma grandeza que o ndmero qual
expressava na data “A”. A grandeza representada é constante, 0 nd-
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mero que a representa € que varia. Ou seja, na data “A”, a uma dada
prestacdo (x) corresponde uma expressao em moeda y, a qual, para
persistir exprimindo este mesmo valor, na data “B”, deveria alte-
rar-se. Pode-se figurar a situacdo da seguinte maneira. Na data “A”
x =y; nadata “B” x =y’; pois y em “A” é o mesmo que y’ em “B”.
Como sua justificativa 6bvia é impedir que o credor, por forca da
erosdo da moeda, receba menos do que o efetivamente devido e,
correlatamente, impedir que o inadimplente se enriquega indevi-
damente, beneficiando-se da prépria mora, o cabimento dela, em tal
caso, independeria de previsdo do edital ou do contrato. Deveras, no
contrato administrativo o que se convenciona manter em integridade
sdo os valores a serem pagos no instante do vencimento do débito.
Assim, mesmo protraida sua solugfo, nos casos de atraso do deve-
dor, nem por isso diminui o débito real. Vale dizer: o desgaste da
moeda ndo tem por que lhe jogar em favor, que isto significaria, além
de violago ao inafastivel equilibrio econdmico-financeiro ajustado
no contrato, (a) um prémio ao violador do direito alheio, conquan-
to seja certo que ninguém se credencia a um tratamento mais bené-
fico por ser refratario a satisfagao de um débito, e (b) um estimulo
ao devedor para que continue recalcitrante e persista violando pelo
maior tempo possivel o direito alheio, pois quanto mais tardasse em
satisfazé-lo menos pagaria em termos reais. Ora, € evidente que o
Direito ndo estimula sua prépria violagao. E clarissimo, pois, que
enquanto existirem indices que oficialmente retratem o desgaste da
moeda nfo ha como fugir a corre¢o monetdria no caso de pagamen-
tos em atraso e nenhum plano econdmico pode afetar este direito do
credor (inobstante as multiplas tentativas feitas para frustra-lo, des-
virtud-lo ou elidi-lo). Hoje, com a moeda quase estdvel, a importin-
cia da corregdo monetaria diminuiu consideravelmente, s6 apresen-
tando relevo notavel no caso de pendéncias e débitos ainda insolutos,
relativos a periodos de inflacdo elevada.

41. Uma vez que o atraso de pagamentos € uma violagcdo con-
tratual, ndo basta a corre¢do monetdria para ressarcimento do cre-
dor. Este faz jus, ainda, 4 indenizag@o de quaisquer prejuizos que
haja sofrido em decorréncia do pagamento a destempo (embora cor-
rigido), a comegar por juros de mora ou eventualmente compensa-
térios, bem como por despesas que haja sido obrigado a fazer para
dar continuidade ao contrato durante o periodo em que teve de pro-
Ver a0 necessario para cumprir suas prestacdoes mesmo sem o rece-
bimento dos valores que, se lhe tivessem sido pagos, serviriam para
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acobertd-las. E o caso de empréstimos que haja contraido para tal
fim. E ébvio, todavia, que s6 estd sendo feita referéncia a emprés-
timos destinados a suportar as prestacdes que o contratado estava
obrigado a efetuar, seja por motivos de seguranca da obra, seja por-
que compreendidas dentro do periodo em que ainda ndo tinha o di-
reito de interromper suas prestacdes, nos termos do art. 78, XV, da
lei, atinente & chamada exceptio non adimpleti contractus (comenta-
da no n. 34).

Cumpre anotar que os juros de mora, de acordo com o art. 406
do Cédigo Civil, quando “ndo forem convencionados, ou o forem
sem taxa estipulada, ou quando provierem de determinacdo da lei,
serdo fixados segundo a taxa que estiver em vigor para a mora do
pagamento de impostos devidos a Fazenda Nacional”. Assim, os ju-
ros a que se fez alus@o supra se determinam segundo o critério indi-
cado. O STJ, em 8.9.2008, por sua Corte Especial, e por unanimida-
de, nos Embargos de Divergéncia no REsp 727.842-SP, decidiu que
a taxa dos juros moratdrios, atualmente, € a taxa referencial do Sis-
tema Especial de Liquidacdo e Custédia/SELIC.

42. Pode-se dar o caso, ainda, de o contratado fazer jus a paga-
mentos decorrentes de reajustes ou de recomposicées de precos, es-
tas ultimas as vezes denominadas de revisdes de precos. Sdo figuras
distintas entre si e completamente diversas da corre¢do monetéria.

O reajuste, do qual se trata mais detidamente em tépico préprio
(n. 66), embora consista, tal como a corre¢do monetéria, em férmu-
la adrede concebida para preservar o contetido econdmico-finan-
ceiro do ajuste de modo fluido, simples e pacifico, tem compostura
e objeto completamente diferentes dela. O que se pretende com ele,
como seu proprio nome indica, € alterar o valor a ser pago em fun-
¢do da variagdo de valor que determinava a composigdo do prego.
Expliquemo-nos.

Como a equagfo estabelecida entre as partes é uma relacdo de
equivaléncia entre prestagdes reciprocas, fica entendido que ao custo
de uma prestagdo (x) — que se compde dos encargos econdmicos por
ela implicados e a margem de lucro remuneratério ali embutida — cor-
respondem os pagamentos (y) que a acobertam. Esta relagdo de igual-
dade ideal, convencionada, deve ser mantida. Assim, se os custos dos
insumos necessérios a prestagdo (x) sofrem elevagGes constantes —
como € rotineiro entre nds —, os pagamentos (y) tém de incrementar-
-$€ na mesma propor¢ao, sem o qué a igualdade denominada “equa-
¢ao econdmico-financeira” deixa de existir; decompde-se.

X - O CONTRATO ADMINISTRATIVO 649

E este efeito injusto que a todo transe procura-se evitar. Dai as
clausulas de reajuste, as quais preveem, como o préprio nome in-
dica, um ajuste automdtico do valor dos pagamentos 2 varia¢do do
preco dos insumos. Este ajuste se faz de acordo com a férmula ou o
sistema preestabelecido, atrelados a indices do custo dos insumos
publicados com base em dados oficiais ou por instituicdes de alta
credibilidade, como os da Fundagdo Getiilio Vargas. Trata-se, como
se v€, de mecanismo pelo qual se busca manter incélume, intacta, a
igualdade que as partes convencionaram ao travarem o contrato.

Com efeito, para que prestacdes se equivalham, isto é, para que
se mantenham obedientes ao equilibrio inicial, é preciso que & varia-
¢do de uma corresponda varia¢io proporcional da outra. Deveras, é
de evidéncia solar que se um dos termos for modificado pelo acrés-
cimo de um peso maior, advindo do crescimento do preco dos insu-
mos (fato irresistivel para o contratado), sem que, em contrapartida,
a outra parte incremente a retribuico, o equilibrio pactuado se rom-
pe e as presta¢Ges a que se obrigou o primeiro tornam-se-lhe gravo-
sas, antiecondmicas, podendo assumir até mesmo cariter ruinoso —
conforme o vulto do contrato ou o peso, na composi¢do de precos,
do componente de custo incrementado. Pense-se, por exemplo, em
eventual alta do custo da mdo de obra em um contrato de servicos de
limpeza ou de servigos de seguranga, ou em uma elevagio do custo
do combustivel em um contrato de transporte coletivo de passagei-
ros, ou a elevagdo do valor do cimento em um contrato de obras.

Assim, ao contrdrio da corre¢do monetiria, em que o valor de-
vido permanece constante, alterando-se apenas a quantidade de moe-
da que expressa o0 mesmo valor, no reajuste, em consideragio ao fato
de que se alterou o proprio custo da prestagcdo ajustada, aumenta-se
0 valor do pagamento. Donde — em contraposi¢io a corre¢io mone-
tdria — no reajuste com base nos insumos o valor da prestagio se
modifica, modificando-se também o valor do pagamento, para que
haja entre ambos uma correlagdo precisa. Logo, na corre¢do mone-
tdria, x (valor da prestagdo) ¢ invaridvel e y (quantidade de moeda
para pagamento) € varidvel; no reajuste, x € varidvel e y também o €,
sendo que a variagdo de x corresponderd equivalente variacdo de y.
Pode-se comparar os dois tipos de situagio assim: corre¢do moneta-
ria: na data “A”, x = y. Na data “B”, x = y’, a0 passo que, no reajus-
te de precos: na data “A”,x =y. Nadata “B”,x =x+aey=y+a.
Por serem coisas distintas e com finalidades diversas, corre¢io mo-
netaria e reajuste podem coexistir, isto &, ndo sfo reciprocamente
excludentes.
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AlLei 8.666, atualizada pela Lei 8.883, no art. 40, ao mencionar
o que deve constar obrigatoriamente do edital, refere, no inciso
X1, o “critério de reajuste, que deverda retratar a variagao efetiva do
custo de produgio, admitida a adogao de indices especificos ou se-
toriais, desde a data prevista para apresentacdo da proposta ou do
orgamento a que essa proposta se referir, até a data do adimplemen-
to da parcela”. Uma vez que a lei fala que o reajuste deveré retratar
a variacdo efetiva do custo de producdo, bem se vé& que ndo se acei-
tam expedientes que o distor¢cam, assunto melhor examinado mais
adiante (n. 68).

43. J4 a recomposicdo de precos, por vezes nominada como re-
visdo de pregos, tem lugar naqueles casos em que a mantenca do
equilibrio econdmico-financeiro ndo pode ser efetuada ou eficaz-
mente efetuada pelos reajustes, pois trata-se de considerar situagdes
novas insuscetiveis de serem por estes corretamente solucionaveis.

Deveras, nem sempre o reajustamento ensejaria atendimento
ao principio da intangibilidade da equacdo econémico-financeira.
Bem o disse Hely Lopes Meirelles: “Em outras palavras, para que se
mantenha o equilibrio econdmico-financeiro, pela simples aplicacao
do critério de reajustamento contratual, € preciso que a execugdo do
contrato seja normal, vale dizer, que nao se desfigure em razio de
ocorréncias discrepantes do previsto e pactuado pelas partes, em
desfavor do particular contratante. (...). Dai resulta que a ocorréncia
de fatos gravosos, ndo imputdveis ao particular contratante, que al-
terem a relacdo encargo-remuneragdo originalmente estabelecida
pelas partes, a tal ponto que ndo possa ser restabelecida pela simples
aplicagdo do critério de reajustamento pactuado, autoriza a recom-
posicdo dos pregos contratuais, para adequé-los a nova situacio e
propiciar a restauracdo do equilibrio econémico-financeiro do con-
trato. Isto porque, consoante ja nos foi dado dizer: ‘O reajustamento
contratual de precos ndo se confunde nem impede a revisdo do con-
trato e a recomposicdo extraordindria de precos, quando a Adminis-
tracdo altera o projeto ou as condi¢des de sua execucgdo, ou ocorrem
fatos novos e excepcionais que agravam os encargos do particular
contratante’”."’

O mesmo reputado jurista esclarece, em seguida e de modo ca-
bal, a distin¢do entre reajuste e recomposi¢do de precos, indicando,

17. “Reajustamento e recomposi¢do de precos em contrato administrativo”,
RDA 139/16 (os destaques sao do autor).
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antes, os fatores que ensancham e justificam a utilizacio da segun-
da modalidade, fazendo-o em termos que dispensam qualquer outra
consideragdo, motivo pelo qual basta cifrarmo-nos a cabivel trans-
cricdo de suas palavras: “E, de nossa parte, j4 advertimos que: ‘E
obrigatdria a revisdo do contrato quando as alteragdes do projeto
ou do cronograma de sua execugdo, impostas pela Administracdo,
aumentam os custos ou agravam os encargos do particular contra-
tante, ou quando atos gerais do Governo ou dificuldades materiais
especificas passam a onerar extraordinariamente o cumprimento
do contrato, desequilibrando a equagdo econdmico-financeira es-
tabelecida inicialmente entre as partes. Destarte, a recomposigdo de
precos ndo se confunde de modo algum com o reajustamento con-
tratual de precos, pois este surge do consenso inicial das partes,
para manter o equilibrio econdmico-financeiro do contrato durante
sua execugido normal, ao passo que aquela, a recomposigdo, des-
tina-se a restaurar esse mesmo equilibrio, desfeito por eventos su-
pervenientes e extraordindrios, ndo previstos e imprevisiveis pelos
contratantes, que acarretam modificacdo anormal na situagfo fitica
existente na época da celebracfio do ajuste. A recomposigcdo de pre-
cos, assim, independe de previsdo no contrato de um critério de rea-
justamento de precos e torna-se devida no momento em que este
deixa de atender a sua finalidade, ou seja, a manutencio da equagao
financeira do ajuste, em razdo de atos e fatos inimputdveis ao parti-
cular contratante’”.!®

44. Como se vé, diversos fatores podem justificar a aplicacio da
recomposi¢do de pregos, que, de um modo geral, caberd sempre que
se trate de restaurar um equilibrio econdmico-financeiro insuscetivel
de ser eficazmente soliivel pelos reajustes. Ai se incluem ndo apenas
as hip6teses em que a Administragdo, a teor do art. 65,1, “a”, modi-
fica unilateralmente o “projeto ou suas especificacdes, para melhor
adequag@o técnica aos seus objetivos” ou quando, por acordo das
partes, conforme previsto no art. 65, II, “b”, promove-se a “modifi-
cac¢do do regime de execucdo da obra ou servico, bem como do mo-
do de fornecimento, em face de verificagdo técnica da inaplicabili-
dade dos termos contratuais origindrios”, mas também em quaisquer
outras nas quais ndo haveria como corrigir as distor¢oes recorrendo
simplesmente aos reajustes contratuais, 0 que muitas vezes ocorrera
ante os fendmenos compreendidos no 4mbito da chamada teoria da

18. Ob. ¢ loc. cits., p. 18 (os destaque sdo do autor).
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imprevisdo, da denominada teoria do fato do principe e das sujei-
¢oOes imprevistas.

Diga-se, de modo breve, que, de acordo com a teoria da impre-
visdo, o contratado faz jus a plena restaurac@o do equilibrio contra-
tual caso ocorra superveni€ncia de eventos imprevistos de ordem
econdmica ou que surtem efeitos de natureza econémica, alheios a
acdo das partes, que repercutam de maneira seriamente gravosa So-
bre o equilibrio do contrato. A matéria estd mais amplamente trata-
da nos ns. 58 a 65. A teoria do fato do principe afirma este mesmo
direito do contratado nos casos em que o Poder Piblico, no uso de
prerrogativas alheias a sua qualidade de contratante, adota medi-
das que desbalanceiam o equilibrio contratual originalmente estipu-
lado. O assunto € mencionado com maior largueza no capitulo sobre
Concessao e Permissao de Servigos Publicos (n. 63 e respectivas
notas de rodapé€). Sujeicdes imprevistas (J4 mencionadas no n. 31)
sdo circunstincias materiais, isto €, de fato, que dificultam ou oneram
a realizag¢ao de uma obra contratada, as quais, ainda que preexisten-
tes, eram desconhecidas ou, a0 menos, se conhecidas, ndo foram
dadas a conhecer ao contratado ou o foram erroneamente, quando do
estabelecimento das condi¢des determinantes do contrato e de sua
equacao econdmico-financeira.

Registre-se que a lei contempla uma hipétese em que expressa-
mente se reporta A “revisio de precos”. E a prevista no art. 65, § 5°,
ao estabelecer que: “Quaisquer tributos ou encargos legais criados,
alterados ou extintos, bem como a superveni€ncia de disposicdes
legais, quando ocorridas apés a data da apresentagio da proposta, de
comprovada repercussao nos precos contratados, implicario a revi-
sdo destes para mais ou para menos, conforme o caso™.

De toda sorte, a hipétese de recomposi¢do de pregos esta ge-
nericamente compreendida, entre outras formas de manutenczo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato, na disposi¢ao ampla
do art. 65, II, “d”, atinente a alteragdo do contrato por acordo das
partes. De acordo com este preceptivo, a alteracdo poderd dar-se
“para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente
entre os encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo pa-
ra a justa remuneragio da obra, servico ou fornecimento, objetivan-
do a manutengio do equilibrio econdmico-financeiro inicial do con-
trato, na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis ou previsiveis
porém de consequéncias incalculdveis, retardadores ou impediti-
vos da execug@o do ajustado, ou ainda, em caso de for¢a maior, caso
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fortuito ou fato do principe, configurando dlea econdmica extraordi-
ndria e extracontratual”. Os conceitos de “dlea administrativa”, “dlea
econdmica”, “dlea ordindria” e “extraordindria” estio desenvolvi-
dos mais adiante, ao se tratar das concessdes e permissdes de servico
publico (Capitulo X1I, ns. 62 € ss.).

45. Anote-se, por tltimo, ainda no que conceme a questao de
pagamentos, que o art. 40, XIV, além das cldusulas dantes mencio-
nadas, refere as relativas ao “cronograma de desembolso maximo
por periodo, em conformidade com a disponibilidade de recursos
financeiros” (letra “b”), as “compensacoes financeiras ¢ penaliza-
¢oes, por eventuais atrasos, € descontos, por eventuais antecipagoes
de pagamento” (letra “d”), e “exigéncia de seguros, quando for o ca-
s0” (letra “e”).

Sangcées administrativas e penais
por ocasido dos contratos administrativos

46. A lei prevé sangoes pela pritica de comportamentos confi-
gurdveis como infracdes administrativas (arts. 86 a 88), assim co-
mo prevé, também, aflicGes penais tanto para o agente piiblico como
para o contratado que incorram em certos comportamentos lesivos
ao interesse piiblico por ocasido dos contratos administrativos (arts.
89, pardgrafo wnico, 90, 91, 92 e parigrafo tinico, 96 € 99).

Assim, o contratado que injustificadamente atrasar-se na exe-
cugio de contrato assujeita-se a ser multado pela Administracdo, na
forma e termos previstos no instrumento convocatorio ou no contra-
to (art. 86).

Demais disso, a teor do art. 87, a inexecugdo total ou parcial do
contrato o expde, garantida sempre a prévia defesa, a sofrer as san-
¢des administrativas de (a) adverténcia; (b) multa, nos termos do
instrumento convocatério; (c) suspenso temporéria de participar de
licitacdo e impedimento de contratar com a Administracao por até
dois anos e (d) declaracdo de inidoneidade para contratar ou licitar
enquanto perdurarem os motivos que a determinaram ou at€ sua rea-
bilitacdio, que serd concedida sempre que ressarcir a Administracdo
pelos prejuizos que lhe haja causado e tenham transcorrido dois anos
da aplicacdo da san¢ao.

Temos por certo que tanto a suspensdo do direito de contratar
quanto a declaragio de inidoneidade, como ji o dissemos no capitu- -
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lo anterior (n. 83), s6 podem ser aplicadas no caso dos atos tipifica-
dos na lei como crimes, pois ndo se admitiria seu cabimento em ou-
tras hipSteses sem que exista prévia descri¢o legal de outros casos
de seu cabimento.

47. Certos comportamentos agressivos ao interesse publico pra-
ticados em relacfio a contratos administrativos s3o qualificados co-
mo crime. Na lei estdio tipificadas hipéteses de contrato efetuado
sem licitacdo, fora das hipdteses legais permissivas; travamento de
contrato como resultado de fraude, ajuste ou procedimento gravo-
so & competitividade que teria de presidi-lo; prorrogagio contratual
fora das hipéteses admissiveis; fraude, em prejuizo da Fazenda,
como fruto de licitagio ou contrato, consistente em elevagio arbi-
tréria de precos ou venda, como verdadeira ou perfeita, de mercado-
ria falsificada ou deteriorada; entrega de uma mercadoria por ou-
tra; alteracdio da substéncia, quantidade ou qualidade da mercadoria
devida ou, de qualquer modo, tornar, injustamente, mais oneroso o
contrato.

As penas estabelecidas s3o a de detengdo, que varia de trés me-
ses a seis anos, conforme a figura delituosa, e multa nunca inferior a
2% nem superior a 5% do valor do contrato. A lei prevé que qualquer
pessoa poderd provocar o Ministério Pdblico para propositura da
competente acdo penal (art. 101), admitindo-se, se este ndo a inten-
tar no prazo legal, acio penal privada subsididria (art. 103). O pro-
cedimento da agfo penal é extremamente célere e estd regulado nos
arts. 104 e ss.

VII. Equilibrio econoémico-financeiro do contrato administrativo

48. Equilibrio econdémico-financeiro (ou equagdo econdémico-
-financeira) é a relacdo de igualdade formada, de um lado, pelas
obrigacSes assumidas pelo contratante no momento do ajuste e, de
outro lado, pela compensagio econdmica que lhe correspondera.

A equagcio econdmico-financeira € intangivel. Vezes a basto tém
os autores encarecido este aspecto. Apostilas deste teor podem ser
colhidas aos racimos.

Para comprovar no € preciso mais que tirar a lume algumas pas-
sagens encontradigas nos doutores de maior suposi¢@o, como, alids,
o seriam também em estudiosos de menor f6lego, posto que nisto
acordam todos na mais prazivel das harmonias.
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Haja vista:

“As disposicoes relativas a remuneracdo escapam ao poder de
modificag@o unilateral da Administragdo. Mas, além disto, o ele-
mento de associagdo ja assinalado se manifesta neste ponto com
uma forga particular: é o principio do equilibrio financeiro do con-
trato, que é uma das caracteristicas essenciais do contrato adminis-
trativo € a contrapartida das prerrogativas da Administra¢éo”.”

“Assim, o equilibrio financeiro ou equag@o financeira do con-
trato é uma relac@o que foi estabelecida pelas proprias partes contra-
tantes no momento da conclusdo do contrato, entre um conjunto de
direitos do contratante € um conjunto de encargos deste, que parece-
ram equivalentes, donde o nome de equagio; desde entdo esta equi-
valéncia nfo mais pode ser alterada.””

“O contrato administrativo, por parte da Administracdo, desti-
na-se ao atendimento das necessidades publicas, mas por parte do
contratado objetiva um lucro, através da remuneragdo consubstan-
ciada nas cldusulas econ6micas e financeiras. Esse lucro ha que ser
assegurado nos termos iniciais do ajuste, durante a execucdo do con-
trato, em sua plenitude, mesmo que a Administracdo se veja compe-
lida a modificar o projeto, ou o modo e forma da prestagdo contra-
tual, para melhor adequagdo as exigéncias do servigo piblico.”!

“O contrato assenta, pois, numa determinada equac@o financeira
(o valor em dinheiro dos encargos assumidos por um dos contraentes
deve equivaler ao das vantagens prometidas pelo outro) e as relacoes
contratuais tém de desenvolver-se na base do equilibrio estabelecido
no ato de estipulacdo.”?

49. Quer-se sublinhar, ao cabo desta rememoragdo de nogoes
cedicas, que a indole deste tipo de relagdes entre Administragdo e
particular assenta no respeito miituo de interesses. Pretende-se enca-
recer que se trata de vinculo — segundo doutrina dominante na atua-
lidade — no qual o chamado contratante privado € havido como um
colaborador da Administracdo, de tal sorte que: “tende a prevalecer

19. Rivero, ob. cit., p. 111.

20. Waline, Droit Administratif, 1963, p. 618.

21. Hely Lopes Meirelles, Licitacdo e Contrato Administrativo, 15* ed., Malhei-
ros Editores, 2010, p. 267.

22. Marcello Caetano, Principios Fundamentais do Direito Administrativo,
Forense, 1977, pp. 255-256.
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aideia de que o interesse do Estado € de assegurar uma remuneragao
normal (e ndo mais 0 menor lucro possivel) a seu contratante, que
vai ser associado, ndo como um executante sem iniciativa, mas co-
mo um colaborador ao qual tais iniciativas, pelo contrdrio, sdo pedi-

das em favor de uma tarefa de interesse piblico”.”

50. Demais disso, cai a lan¢o observar que a posi¢io juridica da
Administracdo, em suas multiplas relagGes piblicas, difere substan-
cialmente da posigdo dos particulares quanto aos objetivos que po-
dem animé-los. Ao contrario destes ultimos, o Poder Piblico ndo tem
mével de lucro, de ganho, de especulacdo. Seu mével € apenas e tio
somente a utilidade publica.

Acresce que a forma pela qual a Administraco se abastece dos
Fecursos necessarios a seus varios cometimentos reside, basicamen-
te, no manuseio dos instrumentos tributdrios. Sua posigfo sobrancei-
ra lhe dispensa a procura do lucro e a utilizagdo de expedientes ur-
didos na disputa comercial diuturna travada na arena dos negdcios
particulares. Nem seria razodvel que, dispondo das vias de autorida-
de piiblica para sacar os meios financeiros de que carece, pretendes-
se, além disso, servir-se dos meios que remanescem aos simples par-
ticulares para obtencdo de ganhos. Menos ainda se poderia admitir
quadrasse 2 Administragdo forjar tracas para a busca de proveito me-
ramente patrimonial a custa de seus contratantes.

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

Para tanto, o que importa, obviamente, ndo é a “aparéncia” de
um respeito ao valor contido na equac@o econémico-financeira, mas
o real acatamento dele. De nada vale homenagear a forma quando se
agrava o contetdo. O que as partes colimam em um ajuste ndo € a
satisfacdo de férmulas ou de fantasias, mas um resultado real, uma
realidade efetiva que se determina pelo espirito da avenca; vale di-
zer, pelo conteido verdadeiro do convencionado.

23. Waline, ob. cit., p. 585.
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O ambito de protecdo do equilibrio econémico-financeiro
e o Direito Positivo brasileiro

52. A protecio ao equilibrio econdmico-financeiro é ampla e se
manifesta com respeito as seguintes diferentes situacGes:

a) Agravos econdmicos oriundos das sobrecargas decididas pe-
lo contratante no uso de seu poder de alteracdo unilateral do con-
trato, isto €, impostas ao contratante privado para ajustar suas pres-
tacGes a cambiantes exigéncias do interesse ptiblico. A no¢do de
equilibrio ou equacgdo financeira do contrato defende-o as com-
pletas contra a gravosidade destas modificacGes. Georges Vedel
sintetiza bem esta situag@o, ao registrar que: “A Administragdo
pode, dentro de certos limites, modificar o peso das obrigagdes
que, em um prato da balanga, estdo ao encargo de seu contratante,
mas deve logo colocar no outro prato as compensagdes pecunii-
rias correspondentes”.?*

Nio estdo em causa aqui, como diz o autor citado, “perdas e
danos que seriam devidos em razio de uma falta contratual consis-
tente na inadimpléncia de suas obrigacdes. Trata-se de uma indeni-
zagdo fundada sobre a necessidade de conservar o balango das car-
gas e vantagens, tal como foi encarado pelos contratantes”.?

O art. 65, § 62, da lei expressamente prevé que, “em havendo
alteracdo unilateral do contrato que aumente os encargos do contra-
tado, a Administracio devera restabelecer, por aditamento, o equili-
brio econdmico-financeiro inicial”.

De resto, no art. 58, § 2°, ja estava registrada a mesma obriga-
¢do, até porque, a ndo ser assim, ficaria ferido o disposto no § 1°do
mesmo artigo, segundo o qual as cldusulas econdmico-financeiras e
monetirias dos contratos ndo podem ser modificadas sem prévia
concordéncia do contratado.

b) Agravos econdmicos resultantes de medidas tomadas sob ti-
tulacdo juridica diversa da contratual, isto é, no exercicio de outra
competéncia, cujo desempenho vem a ter repercussdo direta na eco-
nomia contratual estabelecida na avenca. E o chamado “fato do prin-
cipe”, tomada a expressdo com o ambito especifico a que se reporta
Francis-Paul Bénoit, ao dizer: “Convém entender por ‘fato do prin-
cipe’ os atos juridicos e operacdes materiais, tendo repercussio so-

24. Droit Administratif, 32 ed., Presses Universitaires de France, 1964, p. 639.
25. Ob. cit., p. 631.
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bre o contrato, e que foram efetuados pela coletividade que celebrou
o contrato, mas agindo em qualidade diversa da de contratante”

O fato do principe ndo é um comportamento ilegitimo. Outros-
sim, ndo representa o uso de competéncias extraidas da qualidade
juridica de contratante, mas também nfo se constitui em inadim-
E@bﬁm ou falta contratual. E 0 meneio de uma competéncia publica
cuja utilizagdo repercute diretamente sobre o contrato, onerando,
destarte, o particular. Seria o caso, e.g., da decisdo oficial de alterar
o saldrio-minimo, afetando, assim, decisivamente, o custo dos servi-
cos de limpeza dos edificios ptiblicos contratados com empresas es-
pecializadas neste mister.

E certo que este agravo patrimonial ndo libera, como diz Bénoit,
o contratado de executar as obrigacdes avengadas com o Poder Pu-
blico, mas investe-o no direito de obter reparacdo integral do prejui-
zo sofrido em decorréncia do fato que lhe agravou os encargos.”

Dita hipGtese também estd expressamente acobertada na lei, a
teor do art. 65, II, “d”, precitado.

O fato do principe nao se confunde com aquilo que alguns auto-
res denominam de “fato da Administracdo”, exemplificando com
hipéteses em que o Poder Pidblico ndo libera na ocasido devida o
local da obra ou servigo, ndo providencia as desapropriagdes neces-
sarias ou atrasa demasiadamente os pagamentos. Do fato da Admi-
nistracdo nos ocupamos logo adiante.

¢) Agravos econdmicos sofridos em razdo de fatos imprevisiveis
produzidos por forcas alheias as pessoas contratantes € que convul-
sionam gravemente a economia do contrato. Seria o caso, por exem-
plo, de acentuada elevagio do preco de matérias-primas, omcmmam por
desequilibrios econémicos, etc. E a “teoria da 1 ~5w8<amo por via
da qual, modernamente, se retoma o vetusto principio da cldusula
rebus sic stantibus. Entre nés, a teoria da imprevisdo ¢ perfeitamen-
te acolhida como forma de restaurar as previsdes, consagradas na
equacio econdmico-financeira. Com efeito, o mencionado art. 65, 1I,
“d”, também menciona expressamente dita hipétese como abrangida
nos casos ensejadores de restabelecimento do equilibrio inicial.

d) Agravos econdmicos provenientes das chamadas “sujeigcoes
imprevistas”. Vedel as definiu como “dificuldades de ordem mate-

26. Le Droit Administratif Frangais, Dalloz, 1968, p. 639.
27.Ob. cit., p. 641.
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rial que as partes ndo podiam prever e que fazem pesar uma carga
grave e anormal para o empreendedor (p. ex., encontro de um lengol
d’agua insuspeitado na escavag@o de um E:oC: &

Em tal caso, o contratante tem direito a indenizacdo total pelo
prejuizo, exatamente por se tratar de encargo suplementar que altera
a economia do contrato e que nfo estava suposto na avenga travada.

As “sujeicGes imprevistas” tém seu dominio de aplica¢do, por
exceléncia, nos contratos de obras ptiblicas. E, como esclarece Bé-
noit, diferem da hipétese especifica da teoria da imprevisdo em que,
nesta dltima, o que altera o equilibrio contratual sdo “circunstincias,
incidentes econémicos”, a0 passo que nas sujei¢des especiais o con-
tratante choca-se com “fatos materiais, incidentes técnicos”.”

A dic¢do ampla do sempre referido art. 65, I, “d”, conforta igual-
mente esta hipétese de restauracéio da equagio inicialmente estipulada.

e) Agravos econdmicos resultantes da inadimpléncia da Admi-
nistragcdo contratante, isto é, de uma violagcdo contratual.

Ao compor-se consensualmente com um particular contratante,
a Administrac@o, assim como adquire direitos, também assume obri-
gacOes. Estas, portanto, corresponderdo a direitos do contratante,
que nao woaoa ser desconhecidos ou amesquinhados. E de solar
evidéncia que jamais o Poder Piblico encontraria alguém disposto a
contratar se ficasse ao alvedrio do Estado cumprir ou nao o que se
estipulou no acordo.

Assim, em relagdo a viola¢do das obrigacdes contratuais, € evi-
dente que o contratante governamental ndo estard a exercer direito
algum quando desatende a obrigagGes assumidas na avenga. Pelo
contrédrio: assim procedendo, agride direito alheio, rompe o compro-
misso assegurado e afeta o equilibrio econdmico ajustado. Nao ha-
veria supor que o Estado ou suas entidades auxiliares, quando se
revelem refratdrios a atender a direito da contraparte, estejam a exer-
citar alguma prerrogativa prdpria ou que desfrutem de posi¢do juri-
dica especial mitigadora da incorre¢éio de suas condutas. Antes, € de
esperar que tais sujeitos, mais que quaisquer outros, se revelem ex-
peditos na obediéncia ao Direito e as obrigagdes que hajam contrai-
do. O desacato a regras juridicas no serd menos injuridico se pro-
vier da Administracao.

28. Ob. cit., p. 634.
29. Ob. cit., p. 626.
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Georges Péquignot, autor cldssico no tema “contrato adminis-
trativo”, observa que o interesse piiblico que a Administra¢do tem
neste tipo de avenga diz com as conveniéncias da obra ou do servigo.
Quanto aos interesses meramente patrimoniais compostos nestas
relagGes, os do contratante e do contratado (nominados por ele de
interesses financeiros), afirma, procedentemente, que sdo da mes-
ma natureza, idénticos e de igual respeitabilidade.* Dai haver con-
cluido, mais além, que: “Toda inadimpléncia, toda violagio, consti-
tuem uma falta da Administracdo. Ndo hé razdo alguma para ndo
aplicar a toda esta parte do contrato as regras estabelecidas no Di-
reito Privado” !

Alids, a prépria Lei 8.666, atualizada pela Lei 8.883, em seu art.
54, estabelece que os contratos administrativos por ela regidos “re-
gulam-se por suas cldusulas e pelos preceitos de Direito Piblico,
aplicando-se-lhes, supletivamente, disposi¢des de Direito Privado”.
A regra geral no Direito brasileiro, em tema de inexecug¢io de obri-
gagoes, € a que consta do art. 389 do novo Cédigo Civil — Lei 10.406,
de 10.1.2002 — (que corresponde ao antigo 1.056 do Cédigo Civil de
1916), cujos termos sdo os seguintes: “N&do cumprida a obrigagio,
responde o devedor por perdas e danos, mais juros e atualizagdo
monetdria segundo indices oficiais regularmente estabelecidos, e
honorérios de advogado™.

53. A conduta transgressora do contrato é que configura o que
alguns autores denominam como “fato da Administra¢do™, exempli-
ficando — como dito — com retardamentos de pagamento, nfio libera-
¢do tempestiva do inicio das obras, omissdo em efetuar as desapro-
pria¢cdes que condicionam a realizacdo delas etc. Todos estes sdo
exemplos apresentados por Hely Lopes Meirelles e por Maria Sylvia
Zanella D1 Pietro, que os traz a colagdo citando aquele autor. Ambos,
todavia, a nosso ver, conceituam o “fato da Administracio” de ma-
neira que nio nos parece de aceitar.

O primeiro ilustre autor diz que: “Fato da Administracdo é toda
agdo ou omissdo do Poder Piblico que, incidindo direta e especifi-
camente sobre o contrato, retarda ou impede a sua execugdo” > A
segunda, eminente jurista, primeiramente recorre & ligio de Escola,

30. Théorie Générale du Contract Administrarif, Paris, A. Pédone, 1945, p. 433.
31. Ob. cit., p. 443.

32. Direito Administrativo Brasileiro, 38® ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores,
2012, p. 245.

X - O CONTRATO ADMINISTRATIVO 661

dizendo que o fato da Administracdo deve ser entendido como “toda
conduta ou comportamento desta que torne impossivel, para o cocon-
tratante particular, a execugdo do contrato”, e ao depois aponta como
mais completa a formulagdo de Hely, supratranscrita.®

Divergimos destas conceitua¢Ges por uma dupla razio. De um
lado, elas dizem menos que o indispensivel e, de outro, dizem mais
do que seria cabivel. Assim, ao deixar de referir que o fato da Admi-
nistracdo € comportamento irregular, violador do contrato, omitem
justamente o que d4 identidade a figura e serve para aparti-la com
clareza do fato do principe (ainda que ambos se distingam também
por ser o fato do principe um comportamento alheio a posigio con-
tratual do Poder Piblico, ao passo que o fato da Administracdo eclo-
de com o Poder Piblico se comportando na qualidade de contratan-
te). De outro lado, referem uma caracteristica que ndo € indispensavel
para caracterizar-se o fato da Administragdo — qual seja, a de retardar
ou impedir a execugdo do contrato. Se os atrasos de pagamento se
constituem em fatos da Administra¢@o, conforme o exempldrio apre-
sentado, entdo, o fato da Administracdo no necessariamente impe-
de ou retarda a execugdo contratual, pois muitas vezes do atraso do
pagamento ndo advém atraso no cumprimento do contrato por parte
do contratado.

Reputamos preferivel conceituar o fato da Administracdo como
0 comportamento irregular do contratante governamental que, nesta
mesma qualidade, viola os direitos do contratado e eventualmente
Ihe dificulta ou impede a execugdo do que estava entre eles avengado.

54. As consequéncias dos aludidos fatos da Administracdo sao
tratadas na Lei 8.666/1993. Assim, o retardamento de pagamentos
dd margem a indenizagdo do contratado — pois, a teor do art. 66: “O
contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo com
as clausulas avencadas e as normas desta Lei, respondendo cada
uma pelas consequéncias de sua inexecugdo total ou parcial”. Se,
por forca do atraso, houver impedimento ou retardamento na exe-
cucdo, haverd prorrogacdo do contrato, como estabelecido no art.
57, § 12, VI. Além disto, consoante dispde o art. 78, XV (jd dantes
mencionado: n. 34), o atraso superior a 90 dias, salvo no caso de
calamidade publica, d4 ao contratado o direito de suspender o cum-
primento de suas obrigacdes até a normaliza¢io do pagamento, ou
de pedir a rescisdo do contrato.

33. Direito Administrativo, 142 ed., S3o Paulo, Atlas, 2002, p. 263.
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A omissdo de providéncias das quais advenha retardamento na
execugdo do contrato — e ndo apenas, como € 6bvio, a que resulte do
atraso de pagamentos — implica, de acordo com o estatuido no art.
79, § 5°, automadtica prorrogacio do cronograma de execugdo dele,
pelo tempo correspondente. Além disto, d4 margem a que o contra-
tado — se o desejar — obtenha rescis@o do contrato, conforme previs-
to no art. 78, X VI, e seja indenizado pelos prejuizos que houver so-
frido, como estabelece o art. 79, § 2°.

O contrato administrativo e o dever de boa-fé

55. Gordillo, o eminente Mestre platino, a sabendas, averbou:
“Se dice asi que los contractos administrativos son esencialmente de
buena fe, 1o que lleva a que la Administracién no deba actuar como
si se tratara de un negocio lucrativo, ni a tratar de obtener ganancias
ilegitimas a costa del contratista, ni a aprovecharse de situaciones
legales o facticas que la favorezcan en perjuicio del contratista” >

Em suma: a tipologia do chamado contrato administrativo recla-
ma de ambas as partes um comportamento ajustado a certas pautas.
Delas procede que, pela via designada contratual, o Poder Publico
pode se orientar unicamente para a satisfacdo do interesse piiblico
que ditou a formagdo do ajuste. E por isso que lhe assistem os pode-
res adequados para alcanc¢é-lo. O particular contratante procura a
satisfacdo de uma pretensao econdmica, cabendo-lhe, para fazer jus
a ela, cumprir com rigor e inteira lealdade as obrigacdes assumidas.
Dés que as atenda como deve, incumbe ao Poder Piblico respeitar as
completas a equacdo econdmico-financeira avencada, a ser entendi-
da com significado real e ndo apenas nominal. Descabe a Adminis-
tracdo menosprezar este direito. Nao lhe assiste, por intuitos mera-
mente patrimoniais, subtrair densidade ou o verdadeiro alcance do
equilibrio econdmico-financeiro.

56. De outra parte — impende ressaltar —, ao contratante privado
¢é defeso pretender evadir-se, seja por que meios for, ao completo,
regular e fiel cumprimento das obriga¢Ges assumidas. E entre elas — €
bem de ver — incluem-se os encargos suplementares que lhe sejam
irrogados pela Administracdo, af compreendidas as alteracdes con-
tratuais resultantes de imposicdo unilateral do contraente piblico —
desde que respeitado o objeto da avenca. A contrapartida delas € a

34. Derecho Administrativo de la Economia, Ediciones Macchi, 1967, p. 340.
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restauracdo do equilibrio econdémico-financeiro; porém, mais que
isto nada pode ser postulado pelo contratante privado.

Nao lhe quadra eximir-se, em abertas ou a esconsas, da integral
submissdo aos genéricos deveres de correto e leal cumprimento dos
encargos a sua compita e das especificas obrigacdes que lhe hajam
sido inculcados, assim no momento da formacio do vinculo que em
ocasiGes ulteriores compreendidas no percurso da dilacdo contra-
tual. Nao vai demasia alguma em recordar que o ato constitutivo do
liame entre as partes traz consigo submissdo do contraente particular
nio apenas ao especificamente ajustado naquele instante, mas acar-
reta assujeitamento as subsequentes imposi¢cdes que venham a ser
feitas pelo Poder Piblico quanto as prestagdes € a fiscaliza¢io de seu
integral cumprimento.

57. Demais disso, o contratante privado ndo pode buscar qual-
quer proveito econémico adicional excedente do equilibrio origind-
rio tratado — isto €, ndo previsto — que seja auferivel em detrimen-
to e as expensas da Administracdo. Nesta categoria se compreendem
tanto a execucdo com materiais inferiores aos supostos na avenga
quanto a realizada por processos menos dispendiosos, se o forem
com sacrificio da seguranga, da rapidez ou da qualidade da obra ou
servico, como, ainda, os reajustes de precos imotivados, vale dizer,
sem correspondéncia com a recomposi¢io do equilibrio econdémico-
-financeiro convencionado.

Quaisquer destes procedimentos prefiguram falta contratual
sanciondvel, a ser devidamente apurada e reconhecida, sempre que
revelem dissondncia com os deveres de lisura e boa-fé norteadores
deste tipo de relacdo juridica.

O que preside os contratos em geral e o chamado contrato ad-
ministrativo em particular € o reverencial respeito a intenciio das
partes, absorvida em sua verdadeira substincia, tal como surdiu no
momento do ajuste. Daf que o equilibrio concertado nesta ocasido €
sobreposse relevante.

VIII. A clausula “rebus sic stantibus”

58. Como € de todos sabido, a ideia de que as obrigacdes con-
tratuais devem ser entendidas em fung¢fo das circunstancias ao lume
das quais se travou o ajuste longe esta de ser constru¢ao modermna.
Pelo contrério, sua origem remonta as licdes do Direito romano.




664 CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Entre muitos estudos ao respeito, merece salientado o despre-
tensioso mas notdvel resumo da lavra do pranteado Liicio Bitten-
court, 0 qual, em comento inserto na RDA ** conseguiu, com pena de
ouro, fazer sintese lapidar da evolug¢do da chamada cldusula rebus
sic stantibus ao longo dos tempos.

59. Registra o reputado administrativista que em Séneca e Cice-
ro, nas Decretais de Graciano, nas obras de Juan de Andréa e Barto-
lomeu de Brescia, jd se encontrava a enunciago do principio. Este
ganhou com os bartolistas enunciacdo definitiva nos seguintes ter-
mos: “contractus qui habent tractum sucessivum et dependentiam de
futura rebus sic stantibus intelliguntur”.

Tal clausula foi, mesmo, expressamente acolhida em alguns C6-
digos de origem germéinica, consoante apostila de Caio Técito * tais
o Codex Maximilianus Bavarius Civilis,de 1756, 0 C6digo prussia-
no e o austriaco. De acordo com ela, as obriga¢des contratuais hio
de ser entendidas em correlagdo com o estado de coisas ao tempo em
que se contratou. Em consequéncia, a mudanca acentuada dos pres-
supostos de fato em que se embasaram implica alteragdes que o Di-
reito ndo pode desconhecer. E que as vontades se ligaram em vista
de certa situacdo, e na expectativa de determinados efeitos, e nio em
vista de situagio e efeitos totalmente diversos, surdidos & margem
do comportamento dos contraentes.

A clausula rebus sic stantibus viveu seu fastigio nos séculos XIV,
XV e XVl e, sem embargo de persistir invocada mais além, entrou
de declinar em seguida, sendo, por assim dizer, praticamente sepulta
pela influéncia do Cédigo napolednico. Com este retomou-se a con-
cepgdo, também romanista e tipica, da imutabilidade do contrato,
entendido segundo a frieza literal do pacta sunt servanda.

IX. A teoria da imprevisdo

60. O advento da primeira Guerra Mundial fez renascer o velho
e salutar preceito contido na cldusula rebus sic stantibus. Reapare-
ceu com roupagem nova, sob as vestes de “teoria da imprevisao™.
Esfor¢a-se em que a ocorréncia de fatos imprevisiveis, anormais,
alheios & ag@o dos contraentes, e que tornam o contrato ruinoso para

35.Vol. 11, fasc. II, pp. 812 € ss.
36. Ob. cit., p. 297.
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uma das partes, acarreta situa¢@o que ndo pode ser suportada unica-
mente pelo prejudicado.

A instabilidade, a mutagdo profunda das condi¢des econémicas,
em antitese com o momento histérico precedente, ndo mais se com-
patibilizaram com o rigor formalistico prestigiado na concep¢ao na-
polednica. Com efeito, a ideia de imutabilidade do pactuado s €
convivente com periodos de grande estabilidade. Fora dai, longe de
servir a disciplina de relagdes sociais — como pretende o Direito —,
s6 pode gerar empego ao eficiente desenvolvimento delas.

Nio é de surpreender, entdo, que, na prépria Franga, em famoso
aresto do Conselho de Estado (Gaz de Bordeaux, 1916), fosse pro-
clamada a impossibilidade de um concessiondrio arcar com a tota-
lidade dos prejuizos decorrentes de imprevisivel alta de pregos que
tornara as tarifas insuficientes. Alids, conforme adverténcia de Wa-
line, as premissas da “teoria da imprevisdo” e suas consequéncias ja
haviam sido aplicadas em arestos precedentes e a propria voz “im-
previsdo” fora dantes invocada, em 1905, no aresto “Ville de Paris”.
O aresto “Labeye”, de 1911, segundo o mesmo autor, concede inde-

nizacdo “nada obstante todas as cldusulas em contrario”.”’

61. A teoria da imprevisdo ganhou tomo e obteve larga aceita-
¢do assim na jurisprudéncia que na doutrina, tanto alhures como no
Brasil. Supunha-se, quando de sua aplicagdo inicial na Franga, tra-
tar-se de remédio heroico, terapia proviséria a ser aplicada sobre si-
tuagdo efémera, marcada pela transitoriedade. Dai, certamente, a fi-
sionomia altanto restritiva com que se apresentou naquele pais, pois
partilhava entre os contraentes os prejuizos advindos das altas im-
previstas, na pressuposigdo de que se estava a enfrentar algo como
uma crise, um fendmeno circunstancial, a ser logo superado. Ledo
engano. A estabilidade dos tempos transactos foi superada em todo o
mundo, como se acabou por reconhecer urbi et orbi.

Entre nds, acérdao de mao e sobremdo do Tribunal de Apelacdo
do antigo Distrito Federal ressaltou este ponto e fez admiravel sin-
tese dos fundamentos da teoria e de seu alcance, tendo em ponto um
contrato de construcio. Observou que, na atualidade, “(...) o risco
que 0s contraentes assumem no contrato ndo pode ser concebido
como excedendo o risco normal, isto €, 0 que se compreende nos
limites da previsdo humana. Levar mais longe o dogma da intangibi-
lidade do contrato seria, sob o pretexto de garantir a liberdade con-

37. Ob. cit., p. 622.
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tratual, destruir o fundamento do contrato, a sua base econémica e
moral, como instrumento de comércio e de cooperagdo entre os ho-
mens, o elemento de boa-fé e de justica sem o qual a liberdade dos
contratos seria apenas uma aparéncia destinada a legitimar o locu-
pletamento injusto de uma parte a custa do patrimonio da outra, so-
bre esta recaindo de modo exclusivo os riscos estranhos a natureza
do contrato e que, se previsiveis na ocasido de atar-se o vinculo con-
tratual, teriam impedido a sua formagdo. Os pressupostos que de-
terminaram as partes a se obrigarem deixaram de existir e, se im-
previsiveis as circunstancias que de modo tdo grave frustraram a
justificada expectativa dos contraentes, seria, evidentemente, injusto
manter a economia do contrato contra a intencdo e a fé em que ele
foi ajustado e concluido. Nas épocas, porém, como a nossa, de gran-
des cataclismas politicos que surpreendem pela sua amplitude € a
sua gravidade ainda aos homens colocados nas torres de comando, e
forcam os governos em todos os paises as mais drasticas medidas
de emergéncia, seria sumamente injustificdvel que no dominio do
comércio juridico e da liberdade contratual, que se fundam preci-
samente no pressuposto da continuidade da ordem estabelecida, se
deixasse ao egoismo individual o poder, dissimulado em direito, de
aproveitar-se das circunstancias imprevistas e anormais para trans-
Sformar um instrumento de equilibrio econémico, como € o contrato,
em instrumento de extorsdo ou de enriquecimento injusto. Daf o ha-
ver a teoria da imprevisdo nos contratos passado somente de pou-
cos anos a esta parte a ser considerada como da mais alta importan-
cia pratica” %

62. Para a aplicacio da teoria, entendia-se necessdria a ocorrén-
cia de trés requisitos, a saber: a) que o prejuizo resultasse de evento
alheio ao comportamento das partes, ou, no caso da Administracdo,
estranho 2 sua posicdo juridica de contratante; b) que o evento deter-
minante do prejuizo fosse ndo apenas imprevisto, mas também im-
previsivel; ¢) que o prejuizo resultante para o onerado fosse signifi-
cativo, isto é, gravemente convulsionador da economia do contrato.

63. No Direito brasileiro a teoria ganhou plena aceitacao. Alci-
no Salazar faz ampla documentagdo disto em comentario sobre “A

clausula rebus sic stantibus, sua aplica¢do no Direito brasileiro”.*

38. Arquivo Judicidrio 68/344 e ss,
39. RDA 31/301 e ss.
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64. A teoria da imprevisdo, que fora instaurada na Franca sob
fei¢do circunscrita, pois estabelecia partilha de prejuizos, assumiu
novo cariter, inclusive porque se tornou evidente que os casos a se-
rem por ela atendidos ndo correspondiam a fendmenos esporadicos,
relacionados com situagdo efémera. Deveras: em se verificando que
a instabilidade adquirira foros de normalidade, por consectdria de
novo periodo histérico, razdo alguma haveria para manipuld-la em
guisa de paliativo limitado ao socorro de emergéncias, mero recurso
ocasional balanceador de prejuizos incidentais.

Dai o haver-se afigurado com intuito iddneo para ajustar a nor-
malidade dos contratos aos “novos padrdes de normalidade dos
acontecimentos”, se assim nos podemos expressar. Destarte, con-
verteu-se em férmula eficiente para garantir integralmente o equi-
librio econémico-financeiro avencado ao tempo da constitui¢do do
vinculo, vale dizer: instrumento de recomposi¢ao do equilibrio es-
tabelecido, o que, no fundo, nada mais representa sendo prestigiar
o significado real do consensus expressado no contrato, pela restau-
ragdo dos termos da equivaléncia inicial, ou seja, de sua normalida-
de substancial.

65. Demais disso, a condi¢do “imprevisibilidade” tornou-se me-
nos severa. E o que realca o nunca assaz citado Francis-Paul Bénoit.
O imprevisivel passou a se referir apenas ao imprevisto, a0 1azoa-
velmente no previsto, e a indenizac¢do de imprevisdo transmudou-
-se de ajuda parcial temporaria em meio de garantia do equilibrio
econdmico-financeiro estipulado por ocasido do contrato, nele in-
cluido o lucro.®

X. As cldusulas de reajustes de precos

66. Dés que se enraizou a consciéncia de que ndo se vivia em
um mundo estidvel, em economia liberta de surpresas, os contratos
administrativos passaram a conter cldusulas de reajustes de pregos.
Como disse Bénoit, a Administragdo e seus contratantes, instruidos
pela experiéncia, passaram a se premunir, no préprio contrato, con-

40. Ob. cit., p. 632.

E mais: “A condig¢dio de imprevisibilidade deve entio suavizar-se: o imprevisi-
vel ser4 somente o que ndo foi expressamente previsto nas estipulagdes do contrato”
(loc. cit.).
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tra as flutuacGes econdmicas.* Pretendiam — consoante asserto de
Waline — evitar para o futuro a aplica¢io da teoria da imprevisao, e
por isso mesmo chegaram a fixar cldusulas que formalmente ex-
clufam o recurso a invocagdo dela, fiados em que o reajuste contra-
tualmente estipulado de revisio de precos obviaria o problema que
por tal modo julgavam solver.

Percebe-se, mesmo ao primeiro siibito de vista, que seu objetivo
era assegurar na propria intimidade do contrato, a dizer, em seu bojo,
a garantia absoluta do equilibrio original estatuido, segundo a subs-
tancia do ajuste. Destarte afastaram-se os percalcos inerentes a invo-
cacdo da teoria da imprevisdo, quais “a imprevisibilidade” do evento
e a exigéncia de “cardter vultoso no prejuizo”, tracos componentes
deste instituto até os albores de sua ultima fase.

Porém — como bem o disse Waline —, desejava-se “prever o im-
previsivel”. Ocorre, observa o autor, citando frase de André Mau-
rois, que “o inesperado sempre acontece”. Por isso Waline rematou:
“Precisamente porque a indenizac¢fo da imprevisdo supde a super-
veniéncia de acontecimentos que, por hipétese, as partes ndo haviam
-podido prever quando da conclusdo do contrato, a jurisprudéncia
houve por bem decidir que tais cldusulas, inseridas nos contratos,
eram sem valor para o caso em que qualquer circunstincia realmen-
te imprevista sobreviesse no interregno. Nenhuma cldusula de ex-
clusdo poderia jamais impedir o empreiteiro, por exemplo, de postular
indenizacdo por imprevisdo quando ocorresse fato novo absoluta-
mente imprevisivel na data do contrato e subvertedor das previsoes
das partes” #?

67. Pela cldusula de reajuste, o contratante particular e o Poder
Publico adotam no préprio contrato o pressuposto rebus sic stantibus
quanto aos valores entdo demarcados, posto que estipulam a revisdo
dos precos em fungdo das alteragdes subsequentes. E dizer: preten-
dem acautelar os riscos derivados das altas que, nos tempos atuais,
assumem cardter de normalidade. Portanto, fica explicito no ajuste
o proposito de garantir com previdéncia a equagdo econdmico-fi-
nanceira, na medida em que se renega a imutabilidade de um valor
fixo e se acolhe, como um dado interno a prépria avenga, a atuali-
zacdo do preco.

41. Ob. cit., p. 360.
42. Ob. cit., pp. 625-626.
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Tal proceder, longe de insueto, tornou-se habitual, sendo de uso
corrente € moente nos chamados contratos administrativos inclusive
no Exterior, conforme j4 averbado.

68. Parece claro a todas as luzes que nestes casos a intengao
traduzida no ajuste € a de buscar equivaléncia real entre as pres-
tagdes € o preco. Em suma: o acordo de vontades, no que atina a
equagio econdmico-financeira, em interpretagdo razoavel, s6 pode
ser entendido como o de garantir o equilibrio correspondente ao
momento do acordo, de sorte a assegurar sua persisténcia, preve-
nindo-se destarte o risco de que contingéncias econémicas alheias
a acdo dos contratantes escamoteiem o significado real das presta-
¢Bes reciprocas.

XI. Os reajustes e os indices oficiais

69. Nos contratos administrativos com clausula de reajuste este
se reporta a fndices oficiais que deverd@o reproduzir a real modifica-
¢do deles. A Administragdo ndo é dado manipulé-los, ou por qual-
quer modo vicid-los em detrimento do contratante. Até porque, se
atuar deste modo, estard se desencontrando com sua real finalidade
e perseguindo interesses secunddrios assinténicos com os interesses
ptiblicos primérios. A respeito da subordinagdo administrativa a es-
tes e da impossibilidade de perseguir interesses secundarios confli-
tantes com os interesses primarios, vem a talho colher preciosa li¢gdo
de Alessi.

Distinguindo-os e exemplificando, o notével mestre italiano®
indica que os interesses publicos coletivos, “(...) dos quais a Admi-
nistracio deve prover a satisfagdo, ndo sdo, saliente-se, simplesmen-
te o interesse da Administragdo considerada como aparelho organi-
zativo, mas aquele que foi chamado de interesse coletivo primdrio,
formado pelo complexo dos interesses individuais prevalentes em
determinada organizagfo juridica da coletividade. O interesse do apa-
relho, se concebivel um interesse apenas do aparelho unitariamente
considerado, seria simplesmente um dos interesses secunddrios que
se fazem sentir no seio da coletividade e que podem ser realizados
unicamente no caso de coincidéncia e nos limites desta coincidéncia
com o interesse coletivo primario”.

43. Alessi, Sistema Istituzionale del Diritto Amministrativo Italiano, Mildo,
Giuffre, 1960, pp. 197-198.
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O mesmo autor observa que o interesse coletivo primirio ou
simplesmente interesse ptiblico é o complexo de interesses coleti-
vos prevalentes na sociedade, ao passo que o interesse secundério €
composto pelos interesses que a Administracdo poderia ter como
qualquer sujeito de direito, interesses subjetivos, patrimoniais, em
sentido lato, na medida em que integram o patriménio do sujeito.
Cita como exemplo de interesse secunddrio da Administracio o de
pagar o minimo possivel a seus servidores e de aumentar a0 maximo
0s impostos, ao passo que o interesse publico primdrio exige, res-
pectivamente, que os servidores sejam pagos de modo suficiente a
colocé-los em melhores condicdes e tornar-lhes a agao mais eficaz
e a ndo gravar os cidadaos de impostos além de certa medida. Este é
o ensinamento de Alessi,** em tradugdo livre.

Jamais poder-se-ia considerar um interesse publico primério le-
sar a boa-fé do contratante e retirar significaco auténtica do reajus-
te com apoio em indices irreais.

De outra parte, ndo se pode, obviamente, presumir que as partes
adotem como pressuposto a descoincidéncia de indices oficiais com
a real e efetiva alteracdo de precos. Interpretag@o desta ordem seria
absurda e abusiva. Absurda, pois implicaria admitir que o contra-
tante estaria liminarmente abrindo mao do significado verdadeiro da
equacdo econdmico-financeira e se dispondo a sofrer prejuizo, quan-
do a fixag@o de cldusulas de reajuste conduz exatamente a ideia e
inten¢do contrdrias, em ambas as partes. Abusiva, pois teria que se
apoiar em presungdo juridica intoleravel; qual a de atribuir, por an-
tecipacgao, erro nos indices que ainda virfo a ser estabelecidos por
terceiro — e, no caso, um Poder Publico. E um sem-sentido firmar
como regra hermenéutica, como um a priori interpretativo, presun-
¢do de erro em atos piiblicos que ainda virdo a ser praticados. Tao
supremo débito de confianca ou “crédito de desconfianca” ndo pode
ser, de direito, regra de interpretacdo de relagdes juridicas.

70. Exatamente pelas razdes aduzidas, se ¢ quando os indices
oficiais a que se reporta o contrato deixam de retratar a realidade
buscada pelas partes quando fizeram remissio a eles, deve-se pro-
curar o que foi efetivamente pretendido, e ndo simplesmente o0 meio
que deveria levar — e ndo levou — ao almejado pelos contraentes. Ndo
padece diivida de que os indices sdo um meio e ndo um fim. A elei-

44.0b.cit., pp. 198 e 199, notas 3 e 4.
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¢do de meio revelado inexato ndo pode ser causa elisiva do fim, mas
apenas de superacdo do meio inadequado.

Para que as partes cumpram devidamente o ajuste em toda sua
lisura, boa-fé e lealdade, como de direito, cumpre que atendam ao
efetivamente pretendido, respeitando a real inteng@o das vontades
que se compuseram. Esta regra singela de interpretagao consta ex-
pressamente do C6digo Civil, Lei 10.406, de 10.1.2002 — no art.
112, de acordo com o qual “Nas declarages de vontade se atendera
mais 2 intengfio nelas consubstanciada do que ao sentido literal da
linguagem”, e que apenas modifica, para pior, do ponto de vista do
verniculo, o anterior art. 85, mais conciso, segundo o qual: “Nas
declaracdes de vontade se atenderd mais a sua intengéo que ao sen-
tido literal da linguagem”.

71. Por certo, o que se pretende em casos que tais € o 6bvio:
aquilo mesmo que se espera de uma cldusula de reajuste constante
de avenca administrativa; a saber: a mantenga da equagdo econdmi-
co-financeira, de molde a salvaguardar o equilibrio inicialmente es-
tipulado. E € isto que deve, como um direito do contratante, confor-
me exposicdo anterior, ser deferido a ele. No que atina aos aspectos
relacionados com o equilibrio financeiro pactuado, procede recolher
fundamentalmente as seguintes ideias, de curso corrente € moente
no seio de boa fonte doutrindria e jurisprudencial.

(I) A equagdo econdmico-financeira € um direito do contratante
particular e ndo lhe pode nem lhe deve ser negado o integral respeito
aela.

(IT) A Administragdo hd de atuar com boa-fé nos chamados con-
tratos administrativos, pelo qué, conforme a citada ligdo de Gordillo,
ndo lhe calha valer-se de expedientes pelos quais se “aproveite de
situagdes legais ou faticas que a favoregam em prejuizo do contra-
tante”, vez que ndo estd envolvida em negdcio lucrativo, mas na
busca de um interesse publico.

(II1) As avencas entre Administragdo e particular, nominadas
contratos administrativos, fazem deste dltimo um colaborador do
Poder Piiblico ao qual ndo deve ser pago o minimo possivel, mas o
normal, donde caber-lhe valor real estipulado no contrato ao tempo
do ajuste.

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

72. Parece claro que a aplicacdo destas conclusdes, para que
tenham significado real, verdadeiro, e ndo apenas nominal, supde
reajuste de precos com base no que efetivamente ocorre. Tal proce-
der, longe de desconsiderar a esséncia dos contratos administrativos,
atende a seu espirito e reverencia-lhes o contetido.

De conseguinte, se ¢ quando os indices aludidos no contrato dis-
creparem in concreto da realidade, frustrando, assim, como instru-
mento de verificacdo, o que se pretendia verificar, insta apurar obje-
tivamente a verdadeira elevagao ocorrida, para reajustar os pregos
mediante padrOes capazes de manter integra a equagdo econémico-
-financeira prevista.

A solugdo indicada € tanto mais adequada quando se sabe, con-
forme retro foi dito, que até mesmo a clausula de formal rejeicdo a
teoria da imprevisdo ndo pode prosperar ante circunstincias insus-
peitadas a época do contrato.

XII. Obrigacdes do Estado derivadas de contratos
invdlidos*® ou “inexistentes”

73. Para identificar as consequéncias de contratos administrati-
vos inviélidos € preciso distinguir as seguintes situagdes:

a) casos em que a relagdo € invalidada antes de qualquer pres-
tacdo ou despesa em que o contratado tenha incorrido por forga do
contrato e sem que haja sofrido algum prejuizo indireto, isto &, oriun-
do do atrelamento contratual;

b) casos em que, ndo tendo havido ma-fé por parte do adminis-
trado a invalidagdo ocorre depois de presta¢Ges contratuais ou da
efetivacdo de despesas efetuadas em razio do contrato ou mesmo
quando, por forga da vinculagdo a ele, o contratado ficou privado de
comprovéveis proveitos econdmicos que, ndo fora por isto, teria in-
questionavelmente obtido em outra relagéo juridica;

45. Tratamento aprofundado do tema encontra-se em obra de mfo e sobremdo
da lavra de Jacintho de Arruda Camara, com o mesmo titulo: Obrigacées do Estado
Derivadas de Contratos Invdlidos, Malheiros Editores, 1999.
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C) casos em que, mesmo sem contrato, mas diante de situagoes
faticas comprovadas, sem ma-fé, efetuou prestacdes aceitas, ainda
que implicitamente, pela Administracio.

Na primeira hipétese a fulmina¢do do contrato ndo propde qual-
quer problema. Na segunda e terceira hipdteses o administrado faz
jus a indenizacgao, nos termos supostos no contrato, pelas prestagoes
que realizou e, ainda, pelas despesas em que terd que incorrer por
forca do contrato viciado, e tera direito ao acobertamento dos prejui-
zos indiretos, ou seja, dos proveitos que deixou de captar em outra
relagdo juridica, por forca da vincula¢do contratual.

Sem embargo, salvo se esteve conluiado com a Administracdo
na ilegalidade, ndo sendo possivel repor o statu quo ante, terd de ser
acobertado pelas despesas que fez em relagdo ao que a Administra-
¢do haja aproveitado e incorporado em seu proveito. O principio do
enriquecimento sem causa abona esta solucio, até mesmo nos casos
em que tenha havido ma-fé. Este acobertamento deverd ser pelo exa-
to valor a ser pericialmente apurado, e que corresponderia a vanta-
gem auferida pela Administrag@o, ainda que o dispéndio do contra-
tado haja sido maior; e, evidentemente, a ele ndo assistird direito a
qualquer lucro ou remuneragdo por aquilo que empreendeu. Tam-
bém nesta hipétese néo serd resguardado dos prejuizos indiretos, ou
seja, dos proveitos que acaso haja deixado de auferir em raziio da
vinculagao contratual.

XIII. Os quase contratos e o enriquecimento sem causa

74. Alguns administrativistas, mormente no passado, referiram
0 enriquecimento sem causa como uma espécie representativa dos
chamados “quase contratos”, sistematizacdo proveniente do Direito
romano pés-justinianeu e que chegou a ser acolhida em alguns Co-
digos Civis.* Os quase contratos seriam uma fonte obrigacional de-
corrente de ato voluntario em que sujeitos de direito se ligam como
se fora por vinculo contratual sem que, todavia, tenha ocorrido o
acordo de vontades que caracteriza o contrato. No Direito Adminis-
trativo compreenderiam a gestdo de negdcios (negotiorum gestio) €
a acdo de restituigcdo do indébito (actio de in rem verso), cujo objeto

46. Foi o que sucedeu com o Cédigo napolednico e com o italiano de 1875,
como o registram Landi e Potenza (Manuale ...) Clévis Bevilaqua refere ainda o
Cddigo espanhol, o chileno e o boliviano (Direito das Obrigacoées, Freitas Bastos,
daed., 1936, p. 113).
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se incluiria no género que proscreve o enriquecimento sem causa.
Sem divida, este dltimo € a principal figura, e merece uma particu-
lar referéncia.

75. Enriquecimento sem causa é o incremento do patrimdnio de
alguém 2 custa do patrimbnio de quem o produziu sem que, todavia,
exista uma causa juridicamente idénea para supeditar esta conse-
quéncia benéfica para um e gravosa para outro. E bem de ver que tal
fendmeno ndo € exclusivo do Direito Privado.

Na esfera do Direito Administrativo, por vezes, uma atuacdo do
administrado, do mesmo passo em que lhe causa um empobrecimen-
to, vem a produzir um enriquecimento patrimonial em favor do Poder
Piblico, faltando, todavia, um fundamento juridico prestante que
sirva para justificar tal resultado — o qual, portanto, significard um
locupletamento do Poder Piblico a expensas de outrem.

Este resultado injusto, que j4 se encontrava censurado pelo ve-
lho brocardo romano nemo locupletari potest cum aliena Jactura
(“ninguém deve se locupletar com o dano alheio™), é universalmente
proscrito.

76. No Direito italiano com frequéncia os administrativistas li-
gam a adogdo da teoria a0 disposto nos arts. 2.041 e 2.042 do Cédigo
Civil jtaliano.*” Guido Falzone, entretanto, observa, com inquestio-
ndvel acerto, que a citada regra do Cédigo Civil “ndo se constitui em
um principio a ser analogicamente aplicado ao Direito Piblico”,
mas que se trata de “um principio geral do nosso ordenamento juri-
dico e que, como tal, deve aplicar-se perante todos os sujeitos dele,
independentemente de suas naturezas juridicas” *

No Direito francés, segundo a jurisprudéncia do Conselho de Es-
tado, conforme averbagdo de Laubadere, as condi¢Ges para invoca-
¢ao da acdo de enriquecimento sem causa seriam (a) que o réu haja
efetivamente se enriquecido, que haja extraido proveito do compor-
tamento do empobrecido; (b) que a tal enriquecimento corresponda
um empobrecimento do autor da agdo, estabelecendo-se de maneira
certa a relacdo entre estes fendmenos; (c) que o enriquecimento e o
correlativo empobrecimento hajam sido sem causa, pois se existir

47. Cf. Aldo Sandulli, Manuale di Diritto Amministrativo, 6* ed., CEDAM,
1960, p. 100, e Guido Landi/Giuseppe Potenza, Manuale di Diritto Amministrativo,
Mildo, Giuffre, 1963, p. 198.

48. Le Obligazione dello Stato, Giuffre, Mildo, 1960, p. 155.
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um titulo juridico justificativo do enriquecimento descaberd a acdo; e
(d) que a acfio de enriquecimento sem causa apresente um carater
subsididrio, ou seja, que o autor carega de outra via prpria para fun-
damentar sua pretensdo.* E, mais além, precisa que, provindo o enri-
quecimento de obras, (e) estas devam ter sido tteis & Administragdo
e que hajam sido efetuadas com seu assentimento, ainda que técito.*

77.Em valiosa monografia sobre o tema, Gabriel Bayle profere
ligdes que acolhemos integralmente e que reputamos perfeitamente
aplicaveis ao nosso Direito. Diz ele que “sdo em nimero de trés as
condi¢des para que prospere a invocagdo do enriquecimento sem
causa: € preciso que haja assentimento da coletividade piblica enri-
quecida, utilidade geral da despesa feita pela pessoa empobrecida
e proveito extraido sem causa juridica pela Administracdo. Quando
estas trés condi¢Oes estejam preenchidas, deve ser possivel ligar a
teoria administrativa ao principio geral de que a Administracdo nio
deve se enriquecer sem fundamento juridico a custa de particulares” !

O assentimento administrativo — como esclarece o citado autor —
pode ser havido como presumido em hipéteses de urgéncia, de ne-
cessidade ou do cardter indispensavel das prestagdes, afora os casos
em que a Administragdo decide ndo se opor a oferta de colaboragéo
da contraparte, seja quando, tendo sido preliminarmente informada
do cumprimento das prestacdes, ndo se opde a execugdo delas, ndo
as proibe, mas empenha-se mesmo em controld-las e/ou fiscalizar-
-lhes a execug@o.” O referido monografista anota, ainda, com indu-
vidoso acerto, que o enriquecimento sem causa tem lugar mesmo em
hipétese na qual o contrato nfo € apenas nulo, mas inexistente> —
com o0 qué, entre nés, concorda inteiramente Hely Lopes Meirelles,
segundo quem a obrigacdo de indenizar ocorre “ndo com fundamen-
to em obrigagdo contratual, ausente na espécie, mas, sim, no dever

49. Traité des Contracts Administratifs (LGDF, Paris, 1983) de autoria de Andre
de Laubadére, Frank Moderne e Pierre Devolvé (e cuja 13 ed. é obra exclusiva do
primeiro destes autores), em capitulo da lavra de Laubadére, pp. 34-35.

50. Ob. cit., p. 515.

51. L’Enrichissement sans cause en Droit Administratif, LGDF, Paris, 1973,
p. 23. O autor aponta, entdo, como inaugural, o aresto Lemaire do Conselho de Esta-
do (1890). Sem embargo, conforme René Chapus seu reconhecimento na qualidade
de principio geral s6 ocorreria em 1961 (Droit Administratif, 62 ed., vol. 1, Paris,
Montchrestien, 1992, pp. 891-892).

52. Ob. cit., p. 126.

53.Ob. cit., p. 128.
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moral e legal (...) de indenizar o beneficio auferido pelo Estado, que
ndo pode tirar proveito da atividade do particular sem o correspon-
dente pagamento”.>* Em abono desta assertiva o autor cita os julga-
dos do TJRJ in RF 153/305; do TIJSP in RT 141/686, 185/720,
188/631 e 242/184; e do 12 TACivSP in RT 272/513.

78. Registre-se que Licia Valle Figueiredo e Sérgio Ferraz, em
monografia sobre Dispensa e Inexigibilidade de Licitacdo, ao estu-
darem hipéteses em que um particular desenvolve atividade de pro-
veito coletivo sem que hajam sido cumpridas as formalidades pré-
-contratuais ou contratuais, anotam que: “(...) o problema s6 adquire
relevéncia se presentes os seguintes dados: a) enriquecimento ou
proveito para a coletividade; b) empobrecimento ou depreciag@o pa-
trimonial para o prestador de servigos; ¢) relagdo de nexo entre um e
outro dos fendmenos acima apontados; d) auséncia de causa para a
concretizagdo dos aludidos fendmenos™.> Expdem que, se a Admi-
nistracdo nfo se opds a tal atividade e, dessarte, consentiu tacita-
mente em sua realizagao, ficard obrigada a indenizar seu autor, se
impossivel ou inconveniente a restauragdo ao statu quo ante.*

Os autores, todavia, ao invés de recorrerem ao principio do en-
riquecimento sem causa — que, ao nosso ver, € induvidosamente
cabivel —, reputam que a solug¢@o adequada no Brasil € a da respon-
sabilidade do Estado, com base na correspondente previsao constitu-
cional. De acordo com eles: “Na realidade, o principio juridico, que
o tema coloca em pauta, € o da igualdade na distribui¢io das cargas
ptiblicas. Aquele que presta um servigo a coletividade fard, nas cir-
cunstincias a que em seguida nos dedicaremos, jus a reparacéo, mes-
mo sem regularidade formal da relagdo juridica, porque, em virtude
da acdo ou omissio do Estado, restou desprivilegiado frente aos de-
mais administrados, quanto a reparti¢ao das cargas publicas genéri-
cas. E essa situa¢fo, no Direito brasileiro, se soluciona com remis-
s30 ao art. 37, § 62, da Constituicdo Federal”.”” Estamos em que o
referido dispositivo e o principio geral de Direito que veda o enri-
quecimento sem causa ndo sdo nogdes excludentes, mas, pelo con-
trario, se completam e convivem em plena harmonia.

54. Direito Administrativo Brasileiro, 38 ed., Malheiros Editores, 2012, p. 245.

55. Malheiros Editores, 32 ed., 1994, pp. 95-96.
56. Ob. cit., pp- 95-102, notadamente pp. 101-102.
57. Ob. cit., p. 100.

|n.|ﬁ||
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Ressalte-se, a final, que a teoria do enriquecimento sem causa
tem aplicagdo também em situagGes derivadas de atos unilaterais da
Administracdo, consoante anotamos ao tratar da invalidagdo de atos
administrativos (Capitulo VII, ns. 173 e 174).

XIV. Regime Diferenciado de Contratacées Piblicas (RDC)

79. Em vista da Copa das Confederacdes da FIFA (2013), da
Copa do Mundo de Futebol (2014) e dos Jogos Olimpicos e Parao-
limpicos (2016) foi instituido um regime especial, dito Regime Di-
ferenciado de “Contratagdes” Piiblicas (RDC), pela Lei 12.462, de
5.8.2011, que € a conversdo da MP 537, de 2011, destinado ini-
cialmente, conforme seu art. 22, as obras de infraestrutura e contra-
tacdo de servicos para os aeroportos das Capitais dos Estados distan-
tes até 350 km das cidades sedes dos mencionados mundiais e outras
obras a serem definidas pela propria Administracdo Publica. Poste-
riormente foi alargado seu ambito de agdo, para abranger também
“as acOes integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC)”, previsto na Lei 11.578, de 26.11.2007, bem como as “licita-
¢0es e contratos necessarios a realizacao de obras e servicos de en-
genharia no Ambito dos sistemas publicos de ensino”.

Por se tratar de uma lei destinada, de inicio, a reger contratos pa-
ra tdo somente alguns eventos esportivos e com épocas certas de rea-
lizacdo, apos o qué ela serd inoperante, e ao depois estendida a de-
terminadas situag¢Ges especificas, ndo parece ser o caso, por enquanto,
de dedicar-lhe ateng¢@o muito minuciosa, o que possivelmente terd de
ser feito caso sua utilizagdo, in concreto vier a se tormar frequente.
Vale a pena, contudo, desde jd, fazer algumas anota¢Ges sobre suas
disposi¢Ges.

A primeira € a de que dita lei ndo pode ter a pretensdo de reger
licitagBes e contratos efetuados por Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios, porque, como bem observou, argutamente, Mauricio Zockum,
ndosetratade “norma geral”,previstano art.22, X X1I,da Constituicdo
mas, pelo contrario, de norma de muita especificidade; logo, a com-
peténcia da Unifo ndo irrompe na matéria, pelo que, a Lei 12.462 s6
poderia valer para a esfera federal. Quem, todavia, animar-se-4 a im-
pugné-la, sendo certo e sabido que em tema de licitac&o e contratos €

58. “Apontamentos do Regime Diferenciador de Contratagdo a Luz da Consti-
tuicio da Reptiblica”, in Regime Diferenciado de Contratagées Piiblicas — RDC, obra
coletiva, Marcio Cammarosano, Augusto Neves Dal Pozzo e Rafael Valim (Coords.),
Férum, 2011, pp. 13 e ss.
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tdo rotineira quanto inconsequente a violagc@o das orbitas regionais e
locais por lei federal?

A segunda observagdo diz respeito a algumas novidades em re-
lacdo a Lei 8.666. Vejamos as mais importantes.

a) O orcamento estimado para a contratag@o serd sigiloso e s6
depois do encerramento da licitac@o € que serd divulgado. Sé serdo
noticiados os quantitativos e demais informacdes necessdrias 2 ela-
boragiio das propostas (art. 62). E claro que o sigilo mencionado n@o
vigorara nos casos em que for adotado, como critério de julgamento,
o critério de maior desconto (§12 do art. 62).

b) A fase de habilitacdo, similarmente ao que ja hoje ocorre no
pregdo, ao invés de preceder a classificagio e julgamento das pro-
postas, s6 se realiza depois delas (art. 12), podendo ser excepcionada
apenas mediante justificativa expressamente referida no instrumento
convocatdrio (pardgrafo tinico).

¢) A lei admite a utilizacdo de um sistema de remuneracdo va-
ridvel, inclusive para obras de engenharia (art. 10) “vinculada ao de-
sempenho da contratada, com base em metas, padrdes de qualidade,
critérios de sustentabilidade ambiental e prazos de entrega definidos
no instrumento convocatério e no contrato”, devendo sua ado¢ao ser
motivada, e respeitado o limite or¢amentério fixado pela Adminis-
tracdo (pardgrafo tnico do art. 10).

d) E introduzida uma denominada contratacdo integrada (art.
9@ e ss.), que compreende a elaboragdo e desenvolvimento pelo pro-
ponente dos projetos basico e executivo, afora a “execugio de obras
e servicos de engenharia, a montagem e a realizag@o de testes, a pré-
-operacdo e todas as demais operagdes necessdrias e suficientes para
a entrega final do objeto”. O instrumento convocatdrio, a teor do
§ 2°, inciso I, devera conter anteprojeto de engenharia que contem-
ple os documentos técnicos destinado a possibilitar a caracterizacdo
da obra ou servigo, incluindo os aspectos ali discriminados. Na con-
tratacdo integrada, consoante o art. 92, § 22, inciso II, “o valor esti-
mado da contrata¢@o serd calculado com base nos valores praticados
pelo mercado, nos valores pagos pela Administragdo Publica em ser-
vigos e obras similares ou na avaliagdo do custo global da obra, afe-
rida mediante orcamento sintético ou metodologia expedita ou para-
métrica”, e o critério de julgamento serd o de técnica e prego (inciso
IIT). Em sendo adotada a contratacao integrada sé serdo admitidos
termos aditivos para recomposicdo do equilibrio econdmico-finan-
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ceiro decorrente de caso fortuito ou for¢a maior ou entdo por altera-
¢do do projeto ou especificacdes demandados pela Administracdo
quando néo decorrentes de erros ou omissdes por parte do contrata-
do e dentro dos limites previstos no § 12 do art. 65 da Lei 8.666 (cf.
n. 30 deste capitulo). Observe-se que a limitacdo do reajuste jamais
podera contrariar a garantia da mantenca da equacdo econdmico-fi-
nanceira inicial, ante o disposto no art. 37, XXI, da Constitui¢do.

Augusto Neves Dal Pozzo, em valioso estudo, anota que a “con-
tratacdo integrada” ja existia, prevista no “Regulamento do Proce-
dimento Licitatério Simplificado” da PETROBRAS, aprovado pelo
Decreto 2.745/1998 e que, embora sua constitucionalidade tenha
sido objeto de questionamentos, tanto no Tribunal de Contas da Unido
quanto no Supremo Tribunal Federal, ndo s6, mas inclusive em ra-
zdo de seus preceitos, o fato € que a estatal o tem utilizado em varios
casos concretos.”

e) Entre os critérios de julgamento passa a ser previsto o de
maior retorno econdmico (art. 18, inciso V), adotavel nos contratos
de eficiéncia, modalidade em que serd selecionada “a proposta que
proporcionar maior economia para a Administra¢do Publica decor-
rente da execugdo do contrato” (art. 23). Nele, a teor de seu § 22, 0s
licitantes apresentardo proposta conforme dispuser o regulamento.
Dita férmula é aplicdvel quando o objeto for a prestac@o de servigos,
“que pode incluir a realizacfo de obras e o fornecimento de bens,
sendo o contratado remunerado com base em percentual da econo-
mia gerada” (art. 23, § 19).

XV. Convénios e consorcios

80. O contrato, como instituto da Teoria Geral do Direito, com-
preende duas modalidades bdsicas: a dos contratos em que as partes
se compdem para atender a interesses contrapostos e que sao satis-
feitos pela acdo reciproca delas e os contratos em que, inversamen-

59. “Panorama Geral dos Regimes de Execucéo Previstos no Regime Diferen-
ciado de Contrata¢Ges: a Contratagdo Integrada e seus Reflexos”, in Regime Dife-
renciado de Contratagdes Publicas — RDC, ob. cit., pp. 43 e ss. Entre as criticas feitas
merece realce a de que se inexistirem especificacGes suficientes caracterizando o
objeto ndo haverd a possibilidade de uma comparagio objetiva das propostas, além
de eventualmente surgirem propostas com valores muito acima ou muito abaixo dos
que se obteria ante um bem delineado objeto de contratagdo.
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te, as partes se compdem pela comunidade de interesses, pela fina-
lidade comum que as impulsiona. Estes dltimos sao os contratos que
originam as associagdes, as sociedades. Os do primeiro tipo sao to-
dos os demais contratos. A Lei de Contratos Administrativos cogita
desta dltima espécie. J4 os convénios e os consércios correspondem
a contratos do segundo tipo — ou seja, daqueles em que as partes tem
interesses e finalidades comuns.

Assim, convénios e consorcios diferem da generalidade dos con-
tratos administrativos porque, ao contrrio destes, nao h4 interesses
contrapostos das partes, mas interesses coincidentes. Vejamos, agora,
como diferem entre si.

81. De acordo com a Lei 11.107, de 6.4.2005, regulamentada
pelo Decreto 6.017, de 17.1.2007 —, que dispde sobre normas gerais
de contratacdes de consdércios piiblicos, tema previsto no art. 241 da
Constituicdo —, depreende-se que estes sdo contratos realizados en-
tre as pessoas de Direito Publico de capacidade politica, isto €, entre
Unifo, Estados, Distrito Federal e Municipios, em vista da realiza-
¢do de atividades publicas de interesse comum, e dos quais resultard
uma pessoa juridica que os congregara.

O consércio serd sempre precedido de um protocolo de inten-
¢Bes celebrado entre as partes, o qual obrigatoriamente terd que ser
ratificado por lei (art. 5%) para que se tenha como travado o contrato
de consoreio, salvo se naquela entidade, antes de firmado o proto-
colo, j4 houver lei disciplinando sua participagdo no consércio pu-
blico (§ 4° do art. 59).

Dependendo da forma como se organizarem, 0s cOnsorcios te-
tio personalidade juridica de Direito Privado (o que € auténtica aber-
ra¢fo) sem fins econdmicos ou de Direito Publico (art. 1°, § 12, e art.
62), sendo que nesta ultima hipGtese fardo parte da Administragao
indireta de todos os consorciados (art. 62,8 12). Mesmo quando cons-
tituido sob forma de Direito Privado, o consércio piiblico observara
as normas de Direito Piiblico no que concerne a realizagdo de licita-
¢io, celebragdo de contratos, prestacdo de contas e admissdo de pes-
soal, que ser regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT
(art. 62, § 29). Nio é dificil perceber que quando tiverem persona-
lidade de Direito Piblico serdo autarquias intergovernamentais e

quando tiverem personalidade de Direito Privado serdo empresas pi-
blicas; portanto, ainda que a lei ndo o diga, neste caso também farao
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parte da Administragdo indireta, porém, apenas da entidade governa-
mental que detiver a maioria aciondria.

.m.&m:.o que para a realizacdo de consércios ndo hd necessidade
de licitagdo, assim como também n#o serd necessdria para que o
consorcio trave contrato com a Administragdo direta ou indireta (art.
m.n“.m 1e, IIT): mas, evidentemente, fora desta hipdtese ter-se-d que
licitar, na forma da legislagdo pertinente.

82. Areferida Lei 11.107 previu duas novas figuras contratuais,
mu.:um.ﬁ supostas no ambito das relacdes entre pessoas juridicas de
Direito Piblico ou entre elas e entidades da Administracdo Piibli-
ca indireta, quando constituam vinculos para obtencéo de interesses
comuns. Ditas figuras s@o os contratos de rateio e os contratos de
programa.

GS.:.SNS de rateio sdo avencas compostas em decorréncia de
ooz.moaﬁom publicos, formalizadas em cada exercicio financeiro, nos
quais os consorciados estabelecem a reparti¢io dos montantes a car-
go de cada qual na execucdo das despesas inerentes, constituindo-se
ditos contratos em condi¢do para a entrega de recursos financeiros
ao consorcio. A teor do § 1° do art. 82, “seu prazo de vigéncia ndo
serd superior ao das dotagdes que o suportam, com excegéo dos con-
tratos que tenham por objeto exclusivamente projetos consistentes
¢m programas € agoes contemplados em plano plurianual ou a ges-
tao associada de servigos piiblicos custeados por tarifas ou outros
precos publicos”.

: .QQE.S“E de programa s&o avengas travadas entre pessoas de
Direito Piblico ou entre elas e pessoas da Administragdo indireta,
como condigao de validade das reciprocas obrigacdes, tendo por ob-
Jeto a “gestdo associada em que haja a prestacdo de servigos publi-
cos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, m@?mmowu pessoal
ou de bens necessarios a continuidade dos servigos transferidos”
Amn.._wv. O contrato de programa é estabelecido no 4mbito dos con-
S0rcios ou convénios e deve obedecer a legislagiio sobre concessdo
e permissdo de servicos publicos.

ﬂcB?.o aqui anotar, embora sucintamente, que Unifio, Estados e
Municfpios nada tém a ver com servigos ptiblicos ou encargos uns
dos outros. E o que mais detidamente tornaremos a dizer no Cap.
x\:. item 28, e nota de rodapé 23. Cada qual, em principio, atua tio
S0 no universo das respectivas competéncias na conformidade da
distribui¢do constitucional das competéncias piblicas. Assim, jamais
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poderiam, elas ou suas entidades de Administragdo indireta, buscar,
mediante prestacio de servicos publicos alheios, a satisfacdo de in-
teresses proprios de ordem puramente patrimonial, ou seja, de indo-
le econdmica, por meio de convénio, consércio, contrato de progra-
ma ou qualquer outro instituto que fosse concebido para tanto. Vale
dizer: um servigo ou encargo publico da algada de alguma entidade
governamental nunca poderia, sem grave desvirtuamento de sua na-
tureza essencial, ser tomado por outra entidade governamental,
maiormente se encartada em diversa 6rbita politico-administrati-
va, como um objeto suscetivel de proporcionar-lhe uma captagdo de
lucro, de proveito econdmico. Mais de uma razdo concorreria em
abono do que se vem de dizer. Aqui, entretanto, basta reportar-nos
ao que foi dito no capitulo e local citados. A consequéncia destas
averbacdes € a de que convénios e consdrcio e contratos de progra-
ma s6 podem ser meios de colaboracdo desinteressada entre 0s
sujeitos que se associem. Logo, ou estardo em causa interesses co-
muns dos associados ou estard em pauta uma forma de colabora-
cdo desprendida entre eles na qual, entdo, mais ndo se admite que
o simples ressarcimento de despesas que onerem a parte prestadora
da atividade ou servico alheio que ficar a seu cargo. Eis, pois, que a
dispensa de licitacdo prevista no art. 24, XXVI, da Lei 8.666, so
pode dizer respeito a caso em que esteja em causa colaboragdo de-
sinteressada ou atividade de interesse comum.

83. Visto o que sdo consdrcios, vejamos o que SA0 convénios.
Convénios, aos quais também se refere o art. 241 da Constituic@o,
sdo contratos realizados entre Unido, Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios, sem que deles resulte criagdo de pessoas juridicas — o que
os faz distintos dos consércios.

Segundo entendemos, s6 podem ser firmados convénios com en-
tidades privadas se estas forem pessoas sem fins lucrativos. Com efei-
to, se a contraparte tivesse objetivos lucrativos, sua presenca na re-
lagdo juridica ndo teria as mesmas finalidades do sujeito publico.
Pelo contrario, seriam reconhecidos objetos contrapostos, pois, inde-
pendentemente da caracterizagdo de seus fins sociais, seu objetivo
no vinculo seria a obtenc¢do de um pagamento.

Para travar convénios com entidades privadas — salvo quando o
convénio possa ser travado com todas as interessadas — o sujeito
publico terd que licitar ou, quando impossivel, realizar algum proce-
dimento que assegure o principio da igualdade.

PARTE IV
AS ATIVIDADES ADMINISTRATIVAS

Capitulo XI — SERVICO PUBLICO E OBRA PUBLI-
CA. Capitulo XII - CONCESSOES E PERMISSOES
DE SERVICO PUBLICO E SEUS REGIMES JURI-
DICOS. Capitulo XIII - INTERVENCAO DO ESTA-
DO NO DOMINIO ECONOMICO E NO DOMINIO
SOCIAL. Capitulo XIV — PODER DE POLICIA.
Capitulo XV — INFRACOES E SANCOES ADMINIS-
TRATIVAS. Capitulo XVI — DESAPROPRIACAO.
Capitulo XVII — GESTAO DOS BENS PUBLICOS

Expostas as vias técnico-juridicas por cujo meio a Administra-
¢d0 opera, cumpre examinar as atividades por ela desempenhadas.
Sabidamente as atividades administrativas s3o muito heterogéneas.
Cumpre, entretanto, buscar agrupa-las por categorias que apresen-
tem afinidades juridicas. Assim, é possivel discernir dentro deste con-
junto suas principais espécies, a saber:

a) servicos publicos, vale dizer, atividades materiais que o Esta-
do, inadmitindo que possam ficar simplesmente relegadas a livre
iniciativa, assume como proprias, por considerar de seu dever pres-
té-las ou patrocinar-lhes a prestacdo, a fim de satisfazer necessidades
ou comodidades do todo social, reputadas como fundamentais em
dado tempo e lugar. Por esta mesma razdo as submete a uma disci-
plina juridica especifica, preordenada a garantir protecio aos inte-
resses coletivos nelas encarnados, de sorte a facilitar-lhes a viabili-
zago, assim como defendé-las ndo apenas contra terceiros ou contra
as pessoas que ele préprio haja habilitado a prestd-los, mas também
contra omissdes ou desvirtuamentos em que o proprio Estado possa
incorrer ao proposito delas.
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