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Resumo

O equilibrio econdémico-financeiro do contrato administrativo € tutelado no Direito
Brasileiro. Nao pairam davidas a respeito, tampouco acerca de que a tutela provém
da ConstituicAo Federal. Fora desses termos bem gerais, entretanto, ndo sao
poucos os debates que enriquecem mais ainda a rica variedade de estudos sobre a
matéria. Apesar da afluéncia bibliografica, faltam investigacdes criticas, mesmo que
dogmaéticas, e pululam confusbes de toda sorte, aptas para baralhar melhor
apreensao do assunto. Seguindo os parametros tradicionais da dogmética juridica,
esta monografia, atendo-se a legislacdo brasileira, orientou-se pelo propésito de
contribuir para a superacéo dessas deficiéncias, estruturando-se, imediatamente, na
evidenciacdo dos limites a protecdo do equilibrio econdmico-financeiro.
Esquadrinhou-lhe inicialmente as caracteristicas, devotando detida atencéo a tutela
prevista na Constituicdo. O exame constitucional desvelou uma protecéo
principiologica ao equilibrio econémico-financeiro, vinculada, além do mais, a
expressa reserva legal simples. Dai pdde fundamentar que o assento constitucional
ndo implica tutela absoluta ao equilibrio econdmico-financeiro. Examinou também os
fatos que desequilibram a equagédo econdmico-financeira sem criar direito a
reequilibrio, delineando as fronteiras além das quais ndo prevalece a imutabilidade
da relacdo entre encargos e retribuicdes. Consignou que o equilibrio econémico-
financeiro ndo é escudado contra condutas das partes em desfavor de si proprias,
nem de pequenas e ordinarias flutuacdes de custos. Investigou e classificou,
também, os diferentes fatos que, ao desequilibrar a equacdo econdémico-financeira,
criam direito a reequilibrio. Realgou a pluralidade de modalidades factuais capazes
de desequilibrar a equacdo econdmico-financeira, destacando a correspondente
multiplicidade de tratamentos juridicos reequilibrantes. Apontou, de um lado, a alea
extraordinaria, desdobrada na alea administrativa e na alea econémica e, de outro, a
alea ordinaria inflacionéria, enfatizando as peculiaridades da inflacdo desequilibrante
e da tutela reequilibrante respectiva. Restou salientada, ao final, a constatacao da
flagrante finitude, e legitima finitude, da protecdo ao equilibrio econdmico-financeiro.
E também a averiguacdo da diversidade, e legitima diversidade, dos institutos
juridicos voltados a superacdo de desequilibrios havidos na equacdo econdémico-
financeira do contrato administrativo.

Palavras-Chave: Direito Administrativo, Contrato Administrativo, Clausulas
Exorbitantes, Equilibrio Econdémico-Financeiro, Equagdo Econdmico-Financeira, Lei
n° 8.666, de 1993.
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Introducéo

Sao vastas as atribuicbes cometidas constitucionalmente ao Estado. Os
meios para realiza-las, a Administracao Publica usa adquiri-los de particulares. Nao
€ o0 ato administrativo, entretanto, que costuma reger as relacfes juridicas
decorrentes dessas aquisicbes, nem é ele que figura mais ordinariamente na
formalizacdo das delegacdes de servigos publicos.

Nas hipéteses, é sim o contrato administrativo que tipicamente comparece
como instituto juridico mais bem adequado a consagracdo do acordo entre a
vontade publica e a vontade particular. A Administracao, todavia, ndo se despe de
todas as prerrogativas ao deixar de lado o ato para adotar o contrato administrativo.

A modalidade administrativa, com efeito, singulariza o género contratual em
razdo da presenca de clausulas derrogatorias e exorbitantes do Direito comum, que
conferem a Administracdo, para que melhor possa proteger o interesse publico,
faculdades incomuns, até mesmo ilicitas, nos contratos particulares. Entre essas
prerrogativas, em primeiro lugar, a de alterar unilateralmente, atendidos certos

requisitos, o contrato administrativo.

A prerrogativa da Administracdo de alterar o contrato administrativo
corresponde o direito do contratado a preservacdo do equilibrio econdémico-
financeiro. Ela pode alterar o contrato, mas sempre devera, ao fazé-lo, respeitar o
equilibrio entre os encargos do particular e as retribuicdes da Administracdo. A
equacao econdmico-financeira do contrato administrativo usufrui, enfim, de protecéo
juridica em face da especial faculdade administrativa de alterar unilateralmente o

contrato.

A tutela ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo,
entretanto, ndo se exaure nisso. O Direito brasileiro, nutrindo-se das raizes
constitucionais reguladoras da mateéria, revestiu de amplissimo resguardo o direito
bilateral @ manutencdo da relacdo entre encargos e retribuicbes contratuais. A
incolumidade da equacao econémico-financeira é também protegida, por exemplo,

contra os efeitos da inflacdo e de fatos extraordinarios.

Com esse bosquejo descreve-se, em contexto, um panorama bastante geral
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do status juridico da protecdo ao equilibrio econémico-financeiro do contrato
administrativo. Contra esse quadro geral, muito pouco se poderia encontrar na
doutrina e na jurisprudéncia brasileiras. O ambiente pacifico quanto as generalidade
do assunto, todavia, torna-se tormentoso quando o que se almeja € averiguar, sob
diretrizes mais precisas, o real raio tutelar da intangibilidade da equacdo econémico-
financeira.

Todos os desequilibrios da equacdo econdmico-financeira devem ser
desfeitos, ou seja, é absoluta a protecdo a imutabilidade da relacédo entre os direitos
e obrigacdes das partes do contrato administrativo? Ou haveria, ao contrério,
desequilibrios legitimos, suportaveis pela parte em desfavor de quem o desarranjo
se concretiza? E quanto aos desequilibrios inaceitaveis, todos merecem o mesmo
tratamento? Ou a natureza do fato desequilibrante pode preconizar solugcdes
diferentes? Sempre é da Administracdo o 6nus do desequilibrio? Ou alguns

prejuizos devem ser rateados?

Esta monografia orbitarda em tordo dessas indagacdes, voltando-se
especialmente, como se percebe, a identificacdo e caracterizacdo dos limites legais
a tutela do equilibrio econdémico-financeiro do contrato administrativo. Os estudos
sobre o assunto ndo sdo poucos, nem foram relegados por grandes
administrativistas. A reflexdo sobre temas controvertidos € sempre bem-vinda, mas o

gue mais serviria para justificar a revisitacdo da matéria?

Apesar da atencéo recebida pelo assunto, ndo sao raras as deficiéncias que
persistem em tumultuar a compreensao do regime protetivo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato administrativo. A monografia vale a medida que contribui para
indica-las e supera-las. Uma delas diz respeito a equivocada concepcdo, meio que
cultivada por parte importante da doutrina, de que € absoluta, porque constitucional,
a tutela a equacédo econdmico-financeira. H4 outras mais, como as delineadas a

sequir.

Em primeiro lugar, a riqueza bibliografica ndo chega a impedir a pobreza de
analises criticas, ainda que dogmaticas, da matéria. Quer ser facil a averiguacao da
falta de trabalhos percucientes, que se disponham a sistematiza-la, problematizando
interpretagbes hegemonicas. Parece predominar a reproducdo, sem muitos
cuidados, das idéias de sempre. De mais a mais, a afluéncia doutrinaria degenera
dramaticamente diante da constatacdo da inexisténcia, praticamente, de estudos
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constitucionais sobre o assunto. A situacdo € curiosa, para dizer pouco, afinal é
francamente generalizada a nocdo de que nasce da Constituicio a tutela ao
equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo.

Em segundo lugar, assoma quase que como regra a adoc¢ao de categorias e
raciocinios histérico-dogmaticos, geralmente alienigenas, desarménicos com o atual
Direito positivo nacional. Revela-se comum o esquecimento da legislagdo em favor
de elucubracbes sobre teorias que, remotamente, motivaram a edicdo de normas
protetoras da equacdo econbmico-financeira. Acresce ao quadro ja bastante
confuso, ainda, uma aparentemente injustificada miscelanea terminoldgica, que
acaba consubstanciando mais uma trincheira ao entendimento da matéria.

Em terceiro lugar, a constatacdo empirica, evidentemente relacionada aos
aspectos precedentes, da dificuldade préatica na operacdo da disciplina legal tutelar
da equacdo econdmico-financeira. A colocacdo em segundo plano da legislacéo
nacional, desprestigiada em nome de digressdes de duvidosa pertinéncia diante da
abrangéncia atual das normas brasileiras sobre o assunto, combina-se com uma
pluralidade terminologica descabida, engendrando obstaculos insuspeitos para o
descomplicado manejo da protecdo ao equilibrio econémico-financeiro do contrato
administrativo.

Este trabalho, embalado por espirito critico, sistematico e integrador, devera
servir para evidenciar os pontos problematicos do assunto, para aspergir luzes sobre
0S seus temas mais controvertidos e, especialmente, para contribuir na remocéao de
alguns dos embaracos mais prementes. Tenciona colaborar, assim, seja oferecendo
indicacbes para futuras investigacdes académicas seja subsidiando a pratica

cotidiana da execucdao e gestao contratuais.

Embora se queira prevalecer de uma abordagem bastante geral, a diretriz
comporta duas ressalvas.

Por um lado, havera, com as adverténcias eventualmente devidas, alguma
preferéncia pela 6tica dos contratos de prestacéo de servicos executados de forma
continua, entre eles, mais especialmente, os famigerados contratos de terceirizacao.
Modalidade contratual muito comum, adotada universalmente pelos 6Orgaos e
entidades administrativas, o contrato de prestacdo de servicos costuma estar no

centro das grandes celeumas pertinentes ao equilibrio econémico-financeiro.

Por outro, o estudo ndo se detera nas normas e peculiaridades inerentes aos
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contratos delegatorios de servicos e obras publicas. Embora a omissdo possa ser
sentida, tem ela a grande vantagem, nem sempre aproveitada, de prevenir a
generalizacdo de raciocinios e conclusdes validos exclusivamente para concessdes

e permissdes publicas.

A investigacdo, do ponto de vista metodoldgico, seguirda os caminhos
tradicionais da dogmatica juridica, restando adotadas, por conseguinte, as premissas
pertinentes, entre as quais, em destaque, o dogma da legalidade. Os esforcos,
assim, serdo concentrados na andlise de normas juridicas e respectivas relacdes

reciprocas.

O risco da esterilidade abstracionista sera reduzido pela referéncia, mesmo
gue implicita, a lida préatica da vida contratual. Portanto, a decidibilidade de conflitos,
nota essencial do Direito na sua funcionalidade social, ndo sera negligenciada.

Havera, claro, um natural e abundante recurso a fontes doutrinarias. Quer se
proceder sempre, entretanto, com animo critico e contextual. Averba-se desde logo o
pedido das vénias necessarias. A critica, alias, ndo é sendo um meio de reconhecer
a valia das contribuicbes aproveitadas, demonstrando consideracdo e respeito
cientificos.

Orientada por essas diretrizes, o investigacao dara o passo inicial por meio
do exame de diferentes aspectos da equacdo econdmico-financeira do contrato
administrativo. As caracteristicas da equacdo serdo logo esquadrinhadas em
profundidade. Seguird, entdo, minucioso estudo acerca de seu status constitucional,
ao que sobrevird uma répida apresentacdo das normas legais infraconstitucionais

protetoras da intangibilidade do equilibrio econémico-financeiro do contrato.

O segundo capitulo tratard dos fatos desequilibrantes da equacao
econdmico-financeira que ndo criam direito a reequilibrio: a chamada alea ordinaria.
Embora seja generosa a protecéo ao equilibrio econdémico-financeiro — e aqui ja se
adianta um aspecto fundamental —, ela néo é ilimitada: fatos ha que desequilibram
sem criar direito a reequilibrio, devendo ser suportados pela parte desfavorecida. A
calmaria doutrinaria acerca do ponto mal disfarca a franca indefinicdo dos limites da
alea ordinaria. Delinea-los de modo um pouco mais preciso, sera 0 objetivo

primordial do capitulo.

O terceiro capitulo cuidara dos desequilibrios repugnados pelas normas
tutelares do equilibrio econbémico-financeiro. Esses desarranjos na equagéo
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econdmico-financeira devem ser desfeitos, o que néo chega a significar, entretanto,
gue todos os fatos desequilibrantes implicam as exatas mesmas consequUéncias

reequilibrantes.

A constatacdo de que ha, conforme a natureza do fato perturbador
subjacente, solucdes diferentes para diferentes desequilibrios confere elevada
importancia ao estabelecimento de uma correta tipologia do desequilibrio. Além de
procurar evidenciar a validez das afirmacgfes antecedentes, o capitulo consignara
uma classificacdo para os fatos desequilibrantes, indicando as diferentes normas

incidentes.

A silhueta dessa classificacdo havera de parecer muito familiar ao leitor
entendedor do assunto, afinal um dos seus troncos partira da chamada alea
extraordinaria, sendo imediatamente desdobrado na alea administrativa e na alea
econdmica. A linha mais tradicional, entretanto, serd abandonada no destaque que
sera atribuido a diversidade de tratamentos reequilibrantes correspondente a
diversidade de modalidades factuais desequilibrantes. Além do mais, o segundo
tronco da classificacdo inovara na medida em que serd baseado na demonstracéo
da condicdo especial da inflagdo, fendmeno contra o qual, mesmo quando figura

com ares ordinarios, ha especifica tutela para a equacao econémico-financeira.

A monografia ndo detém pretensdes de originalidade. Sera integralmente
baseada, no final das contas, embora sob tons criticos, nas contribuices daqueles
gue ja enfrentaram o assunto. Nao faltara, entretanto, a oferta de alguns pontos de
vista auténticos, nem a ousadia em contrariar algumas posi¢cées mais consolidadas.
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1 — Intangibilidade do equilibrio econGmico-financeiro do
contrato administrativo

Conhecer o contrato administrativo, seus contornos e peculiaridades
juridicas, constitui, evidentemente, pré-requisito ao estudo da intangibilidade de sua
equacao econdmico-financeira. A tutela ao equilibrio econémico-financeiro
contratual consubstancia, alids, uma espécie de clausula geral, informadora da
disciplina de todos os contratos celebrados pela Administracdo sob a égide do
Direito Puablico. Inscreve-se, sob certo ponto de vista, no rol das chamadas clausulas
exorbitantes do contrato administrativo, vinculando-se intimamente, por uma de suas

facetas, a prerrogativa da Administracdo de alterar unilateralmente o contrato.

Nesse quadro, seria muito oportuno comecar a investigacao pelo exame das
especificidades do contrato administrativo, pondo em perspectiva a protecao juridica
a equacado econdmico-financeira respectiva. Melhor ainda seria, talvez, dar o
primeiro passo por meio de um perlustrar no panorama atual do Direito
Administrativo. Apesar disso, optou-se por dedicar imediata atencdo a matéria
especifica da monografia. O que se perde pela negligéncia na contextualizacédo
espera-se ganhar pela profundidade na abordagem do assunto.

Este primeiro capitulo examinara o status juridico, em multiplos aspectos, da
intangibilidade da equacéo econdmico-financeira do contrato administrativo. S&o, na
verdade, dois assuntos diferentes: a equacéo juridicamente caracterizada, por um
lado, e a tutoria juridica de que desfruta, por outro. A evidente inter-relacdo entre
eles ndo recomenda, embora possa justificar, o tratamento em conjunto. Aborda-los

separadamente, como se vai proceder, evita confusdes desnecessarias.

1.1 — Caracterizacao do equilibrio econémico-financeiro

O que seria, afinal, equacao ou equilibrio econémico-financeiro do contrato
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administrativo? 1

N&o ha, na letra da lei, nenhuma disciplina muito precisa e especifica a
respeito. A Constituicdo estatuiu que as contratagcbes da Administracdo deveréo
conter “clausulas que estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta” (art. 37, XXI)2. A Lei n° 8.666/93, peca normativa
central na disciplina das licitacdes e contratacfes publicas, alude a relacéo pactuada
“inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da Administragéo para
a justa remuneracao da obra, servi¢co ou fornecimento, objetivando a manutencao do

equilibrio econdémico-financeiro inicial do contrato” (art. 65, Il, “d”).

Como quer gue seja, a previsdo da Lei n° 8.666/93 termina por indicar o
amago da natureza da equacdo econdmico-financeira: trata-se da relacdo entre
encargos do contratado e retribuicbes da Administragdo (e vice-versa). As
expressdes “encargos” e ‘“retribuicdes” devem ser tomadas nas acepcbes mais
amplas possiveis, evitando-se qualguer tipo de reducionismo. Envolvem, de um lado
e de outro, todas as obrigacdes contratuais de uma parte e os respectivos direitos da

outra. De fato, como explica Marcal Justen Filho, utilizam-se

os vocdabulos “encargos” e “retribuicbes” para esclarecer que se tomam em
conta todos os angulos juridicos das prestacdes impostas as partes. Assim,
0 equilibrio econémico-financeiro abrange ndo apenas 0 montante de
dinheiro devido ao particular contratado, mas também o prazo estimado
para os pagamentos, sua periodicidade e qualquer outra vantagem que a
configuracdo da avenca possa produzir. O mesmo se passa com a questao
dos “encargos”.®

Uma analogia comum para a descricdo do mecanismo do equilibrio
econdmico-financeiro faz uso da alegoria segundo a qual os encargos do contratado
estariam sobre o prato de uma balanga, e as retribuicbes asseguradas pela
Administracdo sobre o outro. A preservacao do equilibrio depende e exige a atuacéo
bifocal no manejo dos deveres (ou direitos) contratuais. Por exemplo, a adi¢cdo de
pesos no prato dos encargos do contratado exigira, para preservar-se o equilibrio, a
correspondente e proporcional adicdo de pesos no prato das retribuicbes da
Administracdo. Analogia semelhante serve-se da matematica: Baseando-se na idéia

de equacao, evidencia o carater dinamico do equilibrio econémico-financeiro.

1 Néo parece ter havido quem se dedicasse a descobrir as razdes remotas a explicar por que se usa “equilibrio econémico-
financeiro” em vez de apenas “equilibrio econdémico” ou “equilibrio financeiro”. Talvez o aparente excesso vocabular tenha a
ver com o fato de que o equilibrio envolve a totalidade dos encargos e retribuicdes das partes.

Alice Maria Gonzales Borges vincula o aspecto financeiro ao fendmeno inflacionario e o econémico a alea extraordinaria (O
equilibrio econémico-financeiro nos contratos administrativos. Boletim de Licitagcdes e Contratos, v.13, n° 7, jul. 2000, p. 388).

2 Ao longo da monografia, toda a legislagéo citada contempla eventual alteragao superveniente a redacéo original.

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Reajuste de pregos e garantias constitucionais. Informativo de Licitagdes e Contratos, v.6, n°® 61,
mar. 1999, p. 166.
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Cumpre observar a natureza estritamente objetiva da equacao econémico-
financeira. Trata-se de relacdo comutativa entre encargos e retribuicoes delimitada e
restrita ao ambito do respectivo contrato. Nao faz sentido, por conseguinte, qualquer
vinculagdo da equagdo econOmico-financeira a condicdo econbémica dos
contratantes. Eventual desequilibrio financeiro ou econbmico das partes néo
mantém qualquer proximidade, de interesse juridico a0 menos, com a equagao

econdmico-financeira do contrato. Justen Filho aborda a questdo em profundidade:

ndo é incomum a indagacdo sobre a eventual distincdo entre equacéo
econdmico-financeira e equilibrio empresarial. Em esséncia, trata-se de
guestionar se a expressdo equacdo ou equilibrio econdmico-financeiro
indicaria uma situacdo de estabilidade empresarial, em que os resultados
seriam satisfatérios e adequados para sua sobrevivéncia. Essas sdo duas
guestbes absolutamente diversas e inconfundiveis. A noc¢&o juridica de
equacdo econdmico-financeira refere-se a cada contratacdo especifica,
enquanto a idéia de equilibrio empresarial envolve o resultado global da
atividade econdémica da empresa.*

A formacdo da equacdo econdmico-financeira segue um itinerario mais o
menos elaborado. A rigor, sua construgdo confunde-se com 0 préprio processo
administrativo licitatério. Ainda no estagio interno do procedimento, a determinacéo
do objeto pela Administracdo, e tudo quanto isso possa envolver em termos
gualitativos e quantitativos, ja implica, muitas vezes, o estabelecimento definitivo dos
encargos do futuro contratado, ou seja, a definicdo de uma das faces da equacéao
econdmico-financeira. No estdgio externo da licitacdo, os termos da proposta
selecionada, muitas vezes adstritos a parametros delimitados pelo instrumento

convocatorio, assentam-lhe a outra face.

Mesmo esse panorama muito geral deixa ver que os termos da equacao
econdmico-financeira do contrato administrativo sdo aqueles definidos, de um lado,
pelo instrumento convocatério da licitacdo (ou documento equivalente na hipotese
de contratacéo direita) e, de outro, pela proposta do licitante vencedor do certame.
Aquele estatuindo as obrigacfes do contratado, esta quantificando o montante a ser

desembolsado pela Administracdo®. Enfim, como arremata Justen Filho, a

equacdo econdmico-financeira delineia-se a partir da elaboracdo do ato
convocatoério. Porém, a equagédo se firma no instante em que a proposta é
apresentada. Aceita a proposta pela Administracdo, est4 consagrada a
equacdo econdmico-financeiro dela constante. A partir de entdo essa

4 JUSTEN FILHO, Marcal apud CELLA, José Renato Graziero. Contrato administrativo: equilibrio econdmico-financeiro.
Curitiba: Jurua, 2006, p. 88.

5 No geral, o instrumento convocatorio define os encargos do contratado e a proposta do licitante o principal encargo da
Administragdo — o quantum de pagamento. Nem sempre precisa ser assim, entretanto. Alguns encargos do contratado, por
exemplo, podem constituir parte do objeto da disputa licitatéria, sendo delimitados, pois, pela proposta vencedora.
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equacdo esta protegida e assegurada pelo Direito.®

Outra questdo de interesse relaciona-se a disposicdo da Lei n°® 8.666/93
segundo a qual os contratos por ela regidos poderdo ser alterados, por acordo entre
as partes, para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro perturbado por fatos
excepcionais, devolvendo-se ao status quo ante a relacdo que as partes pactuaram
entre 0os encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa
remuneracao da obra, servigo ou fornecimento (art. 65, I, “d”).

Como se deve entender a alusédo a “justa remuneragao”? Trata-se de algo
estribado sobre as condi¢Bes objetivas da equacdo econdmico-financeira, que deve
ser justa? Trata-se de algo vinculado as condi¢des objetivas da equacdo econémico-
financeira, que justa é nos termos inicialmente pactuados? Trata-se de algo

pertinente a percepcao das partes, ou da Ciéncia Juridica, acerca do que seja justo?

A previsdo da Lei n° 8.666/93 anuncia, indiretamente, que o
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro garante a justa remuneracéo do
objeto. De um ponto de vista estritamente juridico, é nisso, apenas, em que reside a
justica remuneratéria nos contratos administrativos: remuneragdo conforme o
equilibrio econémico-financeiro ajustado entre as partes. O alongamento do alcance
da referéncia legislativa a “justa remuneragé&o” encontraria ébices intransponiveis.
Descabe esmiucar o ponto, bastando lembrar, a titulo exemplificativo, que a
Constituicdo assegura o direito a livre iniciativa econémica (art. 170) e que a Lei n°
8.666/93 veda a fixacdo de precos minimos entre as condi¢cdes regedoras de

certame licitatério (art. 40, X).

A questéo é relacionada com a natureza estipulativa da equacdo econémico-
financeira. A par de seu contetdo estritamente objetivo, ela encapsula, tdo-sé, o
pacto das partes sobre as obrigacdes e retribuicdes reciprocas. Pela linguagem da
equacgdo econOmico-financeira, ndo se quer dizer, nem proteger pelo Direito
pertinente, que ha uma necessaria proporcionalidade material entre as obrigacdes
dos contratantes. “Utilizam-se essas palavras para indicar uma relacdo de
equivaléncia que se poderia qualificar como convencional (para ndo dizer arbitraria).
Significa que, para as partes, a extensdo dos encargos assumidos € considerada

como equivalente a extensao dos beneficios correspondentes”.”

6 JUSTEN FILHO, Margal. Comentérios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 11. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p.
542.
7 Ibidem, p. 542.
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Existem, ndo obstante, limites a liberdade convencional das partes,
mormente em relacdo a Administracdo. Faz muito, afinal, que a autonomia da
vontade deixou de imperar absoluta na regéncia das relacdes sociais recobertas
pelo Direito. Serve de exemplo dessas limitagdes o comando, da Lei n° 8.666/93, de
acordo com o qual a Administracdo deve desclassificar as propostas que
consignarem pregos superiores aos limites estabelecidos ou manifestamente

inexequiveis (art. 48, ).

Disposicdes legais como essa podem ser mais bem compreendidas sob o
amparo da licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, por meio da qual, rememorando
Gaspar Arino Ortiz, esclarece que o equilibrio financeiro dos contratos, de todos
eles, pode ser visto seja pela oOtica da equivaléncia material seja pela otica da
equivaléncia subjetiva. E que se o principio da autonomia da vontade autoriza que
nos contratos entre particulares a equivaléncia subjetiva prevaleca sobre a
equivaléncia material, nos contratos administrativos e “nos contratos em geral de
gue participa a Administracdo, ndo existe a mesma autonomia [...] do lado da
Administracdo Publica; ela tem que buscar sempre que possivel a equivaléncia

material, ja que n&o tem a disponibilidade do interesse publico”.®

Afirmar a natureza objetiva, estipulativa e convencional da equacao
econdmico-financeira ndo importa subscrever, portanto, que a Administracdo pode
contrair obrigac6es de qualquer espécie e sob quaisquer condi¢cBes. Significa
apenas esclarecer a natureza do equilibrio econdmico-financeiro estabelecido no
bojo de uma contratagcdo presumivelmente celebrada em conformidade com a

legislag&o pertinente.

1.2 — Protec&o no Direito brasileiro

Conhecidos os caracteres da equacdo econdmico-financeira do contrato
administrativo, 0 passo seguinte consiste em delinear a tutela de que desfruta no
Direito brasileiro. Delinear porque esta secdo se ocupara em debater a protecdo em
termos mais gerais, detendo-se com profundidade apenas no plano constitucional.

Os capitulos seguintes pesquisardo mais minuciosamente a tutela da legislacao

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 19. ed. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 281.
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ordinaria.

No Direito brasileiro porque se quer examinar diretamente, apenas, o Direito
positivo nacional. A adverténcia parece meio que despropositada. Revela, porém,
um escopo claro, a animar ndo apenas este capitulo, mas toda a monografia, que
mais claro fica quando se afirma o que ndo se quer investigar. Ndo se toma como
objeto de estudo, exceto subsidiariamente, a disciplina francesa a respeito da
equacao econdmico-financeira, nem teorias justificadoras da protecdo ao equilibrio

econdmico-financeiro contratual.

N&o poderia ser mais franca a vantagem doutrinaria, tedrica e académica de
se ocupar com esses assuntos. Ha nisso, entretanto, um perigo, de particular
interesse para a vida pratica, que nem sempre é repelido por quem se dedica ao
exame da protecdo juridica ao equilibrio econdmico-financeiro. E o perigo de
esquecer, em favor de ponderacbes tedricas doutrinarias, o Direito positivo

brasileiro.®

Antes da positivacao da protecdo a equacao econdmico-financeira, recorrer
a fontes francesas (é sabido que foi na Franca que surgiu e venceu a tese em favor
da existéncia da figura juridica que ficou conhecida como “contrato administrativo”,
caracterizada, entre outros aspectos, pela tutela ao equilibrio econémico-financeiro)
e a teorias diversas (clausula rebus sic stantibus, teoria da imprevisao, teoria do fato
do principe, teoria das aleas etc) era o caminho na defesa do argumento em favor
da mutabilidade do contrato em reflexo a situagdes perturbadores do equilibrio
econdmico-financeiro.

Incorporada, no Direito positivo brasileiro, a tutoria do equilibrio econémico-
financeiro, esvazia-se de sentido o apelo, como primeira providéncia, a
consideracdes doutrinarias, especialmente alienigenas. Ndo ha porque nao desviar
de diversas confusdes. Basta perseguir os nortes de sempre, situando em primeiro

plano o Direito positivo e socorrendo-se quando necessario da doutrina e do Direito

° Evita-se, pois, certos caminhos usuais na doutrina brasileira, parcialmente apontados, ndo sem alguma ironia, no seguinte
excerto de Celso Anténio Bandeira de Mello: “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 autores
franceses. Como os administrativistas franceses pouco mais fazem — em sua maioria e ja ha muito anos — sendo sistematizar
sua jurisprudéncia, os doutrinados brasileiros, por vias indiretas, teorizam sobre a jurisprudéncia francesa na matéria.” (Curso
de direito administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, pp. 569-570).

Justen Filho, bordejando aspecto da mesma questdo, esclarece que “em nosso sistema juridico, ndo se aplicam alguns
principios peculiares ao Direito Francés. Assim, ndo hé diversidade de tratamento juridico em vista da disting&o entre fato do
principe, teoria da imprevisdo, fato da Administracdo ou caso fortuito”. (Comentarios a lei de licitacdes e contratos
administrativos, op. cit., p. 544).

Disso tudo se percebe o quanto pode ser interessante interessar-se primordialmente pela legislagéo brasileira, posicionando
em lugar mais apropriado as teorias, a historia e o direito comparado.
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comparado.

1.2.1 - Previsado constitucional

Disciplinando as licitagdes e as contratacdes da Administracdo publica direta
e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a Constituicdo Federal, em seu art. 37, XXI, estatui que

ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagbes serdo contratados mediante processo de licitagdo
publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, a qual somente permitira
as exigéncias de qualificacao técnica e econdmica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigacgdes.

Nado se pode encontrar na doutrina administrativista quem deixe de
reconhecer no excerto “mantidas as condi¢gdes efetivas da proposta” uma disposi¢ao
protetiva ao equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo. A situacao

desnuda-se, de um prisma critico, meio que curiosa meio que surpreendente.

De fato, espécie primeira causa a constatacdo da notavel traducéo pela qual
se parte de “mantidas as condicbes efetivas da proposta” para chegar-se a “é
assegurado o equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo”. Escusavel,
evidentemente, afirmar que a interpretacdo de “mantidas as condig¢des...” poderia,
sem dificuldade alguma, chegar a muitos outros resultados igualmente validos. Se
por mais nada, assim em razao da propria natureza indeterminada, vaga e equivoca

do texto.

O observador desavisado poderia presumir, em razéo disso tudo, que teria
de haver uma formidavel fundamentacdo hermenéutica, aqui ou ali, capaz de
sepultar eventual discussdo acerca da natureza constitucional do amparo ao
equilibrio econdmico-financeiro. Faz nova espécie ter que se anotar que 0 caso toma
a forma oposta: admite-se, sem qualquer maior explanacdo, que o equilibrio
econdmico-financeiro desfruta de escudo constitucional, que estaria insculpido no

“mantidas as condigdes...”.1°

10 Ha quem vislumbre na protegdo ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo um imperativo l6gico, derivado
de grandiosos principios constitucionais (Nessa linha, vide, p. ex., JUSTEN FILHO, Marcal, Reajuste de precos e garantias
constitucionais, op. cit.).

O raciocinio é perfeitamente valido quando aplicado a tutela do equilibrio econémico-financeiro como face reversa da moeda
gue assegura & Administracdo a prerrogativa de alterar unilateralmente o contrato; parcialmente valido quando aplicado a tutela
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De tanto quanto se poderia meditar acerca desse estado de coisas, cabe
apenas registrar que se tem ai uma demonstragdo caricatural de que “normas nao
sdo textos nem o conjunto deles, mas o0s sentidos construidos a partir da
interpretagdo sistematica de textos normativos’.!! Tem-se também uma clara
indicacdo de que a construcdo de sentidos ndo reza necessariamente de cartilha
exegética inteligivel, passivel de controle intersubjetivo.

Seria, de resto, do mais alto interesse investigar como se processou a
fantastica transformacado de “mantidas as condicbes efetivas da proposta” em “é
assegurado o equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo”. Quem se
dedicar a essa instigante empreitada provavelmente podera patentear até onde pode
ir a forca da pré-compreensao sobre a compreensao: é de qualidade a hipétese de
gue os estudiosos administrativistas mais influentes, que desbravaram o caminho
seguido por todos, queriam identificar no texto constitucional a protecdo a equacéao

econdmico-financeira e, querendo, o encontraram...

Consignadas essas ressalvas, para a investigacdo prosseguir é forgoso,
apesar dos pesares, deixar-se levar pela forca da corrente. Assim, ndo sem certa
contrariedade, € o caso de dobrar-se a leitura que eleva as alturas constitucionais a
protecdo ao equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo. Adotada a
premissa, calha proceder ao exame do arcabouc¢o normativo constitucional protetivo

do equilibrio econdmico-financeiro.

Alids, relaciona-se a isso outra curiosidade inerente aos esforcos
hermenéuticos em torno do equilibrio econémico-financeiro. De regra, a afirmacéo
pura e simples da tutela constitucional do equilibrio econdmico-financeiro é s6 o que
se faz em termos de interpretacdo constitucional do preceito. Quase que se poderia
tudo resumir no seguinte: “a Constituicdo protege o equilibrio econémico-financeiro
do contrato administrativo”.

Ora, uma vez anunciado o carater constitucional da tutela ao equilibrio
econdmico-financeiro, primeira providéncia que se impde, logicamente, diz respeito

ao dimensionamento e a contextualizacdo da norma respectiva. Evidente que o

contra os fatos compreendidos na alea econdmica; dificilmente vélido quando aplicado a tutela erigida contra o fenédmeno
inflacionario.

Tentar-se-4 demonstrar adiante o quanto pode ser vantajoso ndo generalizar caracteristicas que sdo exclusivas da tutela ao
equilibrio econémico-financeiro contra determinadas espécies de fatos desequilibrantes. Algumas tutelas especificas tém
predicados proéprios, que ndo podem ser, conseqlilentemente, atribuidos a tutela geral do equilibrio econémico-financeiro
contratual.

11 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicio & aplicacdo dos principios juridicos. 7. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 30.



19

preceptivo ndo pode ser tomado e interpretado hermeticamente, alheio a todas as
demais disposi¢cdes constitucionais. Agindo assim, corre-se 0 risco de resvalar em
pontos de vista equivocados, como 0s que se inclinam a conferir protecdo absoluta

ao equilibrio econdmico-financeiro.

De fato, a auséncia de uma interpretacdo constitucional da norma
constitucional que resguarda o equilibrio econdmico-financeiro conduz a situacoes
insolitas, que o observador atento pode perceber aqui e ali. Uma delas consiste na
extravagancia, razoavelmente freqlente, de se denegar validade a preceitos
infraconstitucionais sem demonstra-los inconstitucionais. Especificamente, diz-se
gue isso ou aquilo ndo pode ser porgque contrario a tutela constitucional ao equilibrio
econbmico-financeiro. E a afirmagdo, sem qualquer mais ou menos, basta para
desprestigiar a legislacdo reguladora da intangibilidade do equilibrio econémico-
financeiro. Olvida-se do principio pelo qual se atribuem as leis presuncédo de

constitucionalidade.

Afinal, para julgar imprestavel determinado preceito regulador da protecdo
ao equilibrio econbmico-financeiro ndo seria imperativo demonstra-lo
inconstitucional? E, para demonstra-lo inconstitucional, ndo seria preciso, antes de
tudo, conhecer em razoavel profundidade a tutoria da Carta Magna a equacéo

econdmico-financeira?

Bem, entdo, o que se pode esclarecer acerca da norma constitucional?
Trata-se de uma regra, de um principio, de um direito? Trata-se de uma disposi¢ao
auto-executavel? Quais as possibilidades e limites para a regulamentacdo do

preceito pela legislacao ordinaria?

Certo aspecto merece, de passagem, ser sublinhado. Se se considera o
excerto “mantidas as condicdes efetivas da proposta” como protetivo da equacao
econdmico-financeira, tem que se concluir, ipso facto, que o nascedouro da tutela
vincula-se as condi¢des sob as quais foi apresentada a proposta e ndo aquelas do
tempo da celebracé@o do contrato. Desse modo, alids, entende a virtual unanimidade
da doutrina: o desequilibrio econémico-financeiro ocorrido entre a apresentacédo da
proposta e a celebracdo do contrato deve ser tratado da mesma forma que o
desequilibrio ocorrido durante a execucao contratual.

Retorna-se da digressdo para apontar-se que reina, na doutrina, uma
abundancia terminolégica a enriquecer, embora confundido, a designacdo do
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preceito constitucional protetor da equag&o econdmico-financeira. Alude-se a
“direito”, “norma”, “garantia”, “regra” e, mais frequentemente, a “principio”. Mas,
afinal, a luz da hodierna teoria normativa, em que categoria mais bem se encaixa o
preceito?

A norma por si €, sem duavida, direito. Porém, quando observada
exclusivamente como uma disposicdo abstrata e geral do ordenamento juridico,
trata-se, claro, de Direito em sentido objetivo. Entdo ndo €, tecnicamente, 0 mais
preciso aduzir que o “equilibrio econdmico-financeiro € direito” desse ou daquele.
Assertiva desse jaez pressupde um fato desequilibrante da equagéo econdémico-
financeira em desfavor de alguém, que se vé investido, consequentemente e sob o

amparo da legislacdo aplicavel, no direito subjetivo ao reequilibro.

Na classificagdo dos direitos fundamentais, distinguem-se direitos e
garantias pela atribuicdo de carater material aos primeiros e instrumental aos
altimos. Tomando de empréstimo essa categorizardo, nota-se, de plano, que a
tutoria & equacdo econbmico-financeira ndo encerra uma garantia, pois a norma

constitucional ostenta flagrante teor substantivo.

Resta averiguar se o dispositivo contempla uma norma-principio ou uma

norma-regra.

Humberto Avila, recolhendo as contribuicbes de Josef Esser, Karl Larenz,
Claus-Wilhelm Canaris, Ronald Dworkin e Robert Alexy, arrola quatro critérios
usualmente ventilados para a distincdo entre regras e principios: o critério do carater
hipotético-condicional, fundamentado no raciocinio de que as regras enquistam uma
hipétese e uma consequiéncia, ao passo que 0s principios norteiam a busca pela
regra aplicavel ao caso concreto; o critério do modo final de aplicacdo, assentado na
consideracdo de que as regras sdo aplicadas absolutamente, tudo ou nada,
enquanto que os principios sao ministrados relativamente, mais ou menos; o critério
do relacionamento normativo, pelo qual a antinomia entre regras resolve-se no
sacrificio de uma delas, enquanto que a antinomia entre principios convida uma
ponderacdo hermenéutica; o critério do fundamento axiolégico, pelo qual se atribui

aos principios, apenas, forca valorativa de relevancia deciséria.'?

O mesmo publicista, depois de deduzir abalizada critica aos critérios

tradicionais, apresenta os préprios parametros para a dissociacao entre principios e
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regras: o critério da natureza do comportamento prescrito, segundo o qual as regras
seriam imediatamente descritivas, prescrevendo condutas a serem adotadas, e 0s
principios imediatamente finalisticos, estipulando estados de coisas a serem
concretizados; o critério da natureza da justificacdo exigida, caracterizador das
regras como normas que exigem a avaliacdo da correspondéncia entre o fato e a
norma e dos principios como normas que exigem apreciacdo da correlacdo entre o
estado de coisas objetivado e a conduta julgada necessaria; e o critério da medida
de contribuicdo para a decisdo, que estrema regras e principios atribuindo natureza
preliminarmente decisiva e abarcante para as primeiras e primariamente

complementar e parcial para os segundos.!3

Gomes Canotilho, reunindo notas distintivas entre regras e principios, indica
mais alguns critérios capazes de encaminhar uma discriminacdo de uns e outros: 0s
principios manifestam-se com grau de abstracdo mais elevado do que as regras; ao
contrario das regras, que podem ser aplicadas diretamente, os principios, sobre
serem vagos e indeterminados, exigem mediacdes concretizadoras do legislador ou
do juiz; os principios sdo normas fundamentais no sistema juridico; os principios
referenciam-se as exigéncias da justica, ao passo que as regras podem ter contetdo
meramente funcional, os principios desempenham funcdo normogenética,
constituindo fundamentos para a edicdo de regras.'*

Como se observa, a teoria normativa desenvolveu uma copiosa enumeragao
de critérios distintivos entre regras e principios. Nado parece haver, entretanto,
nenhum que seja infalivel. Talvez porque se esta diante de um continuum, em cujo
centro ndo se pode estabelecer uma fronteira demarcando o ponto em que comecga,
de um sentido, o reino das regras e, de outro, o reino dos principios. O dispositivo
em apreco, protetivo da equagéo econdmico-financeira, entretanto, esta longe dessa
fronteira, bem mais para o lado dos principios.

Efetivamente, o “mantidas as condi¢cdes efetivas da proposta” € norma
evidentemente abstrata; ndo pode ser aplicada senao relativamente, de modo mais
ou menos, harmonizando-se com 0s demais preceitos constitucionais; em antinomia
com outra norma de estatura constitucional, h4 que ser envolvida em ponderagéo
inter-normativa; estatui um estado de coisas a ser atingido — justamente o equilibrio

12 lbidem, pp. 35 e ss.

13 Ibidem, pp. 64 e ss.

4 Apud BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito
constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2007, pp. 31-32.
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econdmico-financeiro do contrato; € norma primariamente complementar e parcial;
detém carga valorativa, referenciada que € a ideais de justica; sendo vaga e
indeterminada,  carece de mediacdo legislativa concretizadora (como sera visto
logo adiante), desempenhando, conseqientemente, funcdo normogenética
fundamentadora de uma vastiddo de regras que conferem operatividade ao
principio.

De resto em harmonia com a franca maioria da doutrina, Dalton Santos
Morais, orientando-se pelas linhas teoricas de Ronald Dworkin e Robert Alexy,
igualmente desvela um principio na norma constitucional protetora do equilibrio
econdmico-financeiro. A proposito, emenda 0s seguintes comentarios concernentes
a aplicagdo do principio, que bem rimam, por razBes proprias, com ponderagdes
vindouras mais abaixo:

A existéncia de conflito de normas relativo a caso concreto, quanto a
necessidade de preservacdo do equilibrio contratual, ndo podera ser
resolvida sob o aspecto do ‘tudo ou nada’ [...]. Ao que nos parece, poderia a
preservacdo do equilibrio contratual ser momentaneamente afastada, caso
seja de maior valor outro principio, considerando-se as circunstancias do
caso concreto [...].

Também quanto a forma de aplicacdo, a preservacdo do equilibrio
econdmico-financeiro no contrato administrativo parece-nos delinear-se
como principio. Isso porque, de acordo com as circunstancias faticas do
caso concreto, a preservacdo da adequada relacdo econdmico-financeira
pode apresentar-se sob varios graus de concretizagdo, podendo variar do
total restabelecimento da dita relacdo até a manutengcdo do desequilibrio

[.]s

Sendo nado auto-executaveis aquelas normas constitucionais “incompletas ou
insuficientes, para cuja execucdo se faz indispensavel a mediacdo do legislador,
editando normas infraconstitucionais regulamentadoras”®, desmerece maiores
fundamentacbes a conclusdo, que se pode enunciar desde ja em vista das
consideracoes precedentes, de que a norma constitucional tutelar da equacéo
econdmico-financeira do contrato administrativo  detém natureza nao auto-
executavel.

O texto constitucional estatui tdo-somente que as contratacbes da
Administracdo Pdudblica conterdo clausulas que estabelecam obrigacbes de
pagamento, mantidas as condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei. Passa,
pois, muito ao largo de fixar parametros minimos, indispensaveis para a imediata
implementagdo pratica da norma. Na verdade, o que faz apenas €& permitir a

deducdo de que o equilibrio econbmico-financeiro deve ser protegido desde a

15 MORAIS, Dalton Santos. A repactuagdo de pregos a luz do principio da preservagédo do equilibrio econdmico-financeiro nos
contratos administrativos de servigos continuos na esfera federal. Boletim de Licitagdes e Contratos, v.17, n° 2, fev. 2004.
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apresentacdo da proposta. A baixa densidade normativa do dispositivo exige, para
gue possa ele ingressar na vida contratual administrativa, regulamentacdao pelo

legislador ordinério.

O quanto a Constituicdo ndo estabelece mostra o quanto faltaria estabelecer
para fazer a norma auto-executavel. Nao se tém na Lex Legum, por exemplo, que a
equacgdo econdmico-financeira € isso ou aquilo, que o desequilibrio da equacgéo
econdmico-financeira ocorre por quais e tais modos, que a tutela a equacao
econdmico-financeira ndo alcanca os riscos ordinarios do contrato, que os contratos
privados celebrados pela Administracdo ndo se submetem a disciplina publica da
tutela ao equilibrio econémico-financeiro, que solucdes juridicas seriam aplicaveis

ante a multiplicidade de fatos desequilibrantes da equac¢do econdémico-financeira...

Entretanto, a falta de qualquer legislacdo regulamentadora da disposigcéao
constitucional, embora inviabilizasse, em principio, a execucdo da norma, néo
obstaria que fossem adotadas, forte em principios como os da forga normativa e da
maxima efetividade constitucionais, solucfes casuisticas em hipoteses de extrema e
flagrante perturbacdo do equilibrio econdmico-financeiro. Ademais, imperativos de
justica logo tutelariam o contratado dos desarranjos econdmico-financeiros
produzidos pela propria Administracdo, quanto mais se decorrentes do uso de suas

especiais prerrogativas.

De mais a mais, a norma teria, mutatis mutandis, a forca juridica que Jorge
Miranda atribui aos preceitos constitucionais programaticos: faria inconstitucional por
superveniéncia as normas legais anteriores que lhe contrariassem, tornaria proibidas
a edicao de normas legais e a pratica de atos contrarios aos seus termos, fixaria
nortes para o legislador ordinario e deteria eficacia sistematica como elemento de

integracédo dos demais preceptivos constitucionais.’

Como quer que seja, o quadro delineado faz um ndo por acaso da expressa
previsao constitucional de reserva legal simples para a regulamentagao — e eventual
restricdo — da norma tutelar do equilibrio econémico-financeiro. Calha rememorar
gue o constituinte autoriza, mediante reserva legal simples, a “intervencao legislativa
sem fazer qualquer exigéncia quanto ao contetido ou a finalidade da lei"'8. A Lei
Maior, enfim, determina que as contratacBes publicas conterdo clausulas que

16 BRANCO, COELHO e MENDES, Curso de direito constitucional, op. cit., p. 21.
17 Apud BRANCO, COELHO e MENDES, Curso de direito constitucional, op. cit., pp. 22-23.
18 lbidem, p. 296.
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estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢cdes efetivas da

proposta, nos termos da lei.

E evidente a possibilidade de restricdo da tutela ao equilibrio econémico-
financeiro. Afinal, se os direitos individuais podem ser “limitados por expressa
disposicao constitucional (restricdo imediata) ou mediante lei ordinaria promulgada
com fundamento imediato na prépria Constituicdo (restricdo mediata)™®, a fortiori é
gue a tutela ao equilibrio econémico-financeiro pode ficar aquém da infinitude.
Meditar no assunto levantaria uma série de valores constitucionais sacrificados caso

ndo se opusessem limites a tutela do equilibrio econdmico-financeiro.

O primeiro que socobraria € o inerente ao aclamado principio da seguranca
juridica. Caso a protecao do equilibrio econémico-financeiro fosse absoluta, ndo se
teria nenhuma seguranga contratual, afinal os valores teriam que ser transmudados
a todo instante, refletindo todas as insignificantes alteracdes na relacdo pactuada
entre encargos e vantagens. Lucas Rocha Furtado, embora de prisma distinto, tece
consideracdes das quais seria viavel derivar, sem muitas dificuldades, varios
impeditivos, de eminéncia constitucional, ao absolutismo tutelar do equilibrio
econdmico-financeiro:

De fato, admitir a aplicagdo da teoria da imprevisdo aos contratos
administrativos fora das circunstancias definidas em lei, vale dizer, aceitar a
recomposicao de precos nos contratos a todo tempo e modo, na hipétese
de o contratante apenas demonstrar alteracdes na relacdo econdmico-
financeira, seria negar qualquer sentido ao instituto da licitacdo e premiar o
licitante que, por ma-fé ou inépcia empresarial, apresentou proposta que,
com o tempo, revelou-se antieconémica.?

Que a protecdo ao equilibrio econdmico-financeiro conhece limites, essa
singela constatacdo serve para por em xeque linhas de raciocinio, abundantes na
doutrina, que orbitam em torno de afirmativas como, p. ex, a de que “a Constituicéo
assegura que qualquer desajuste na equacdo econdmico-financeira deve ser
repelido” e a de que “em face da protecédo constitucional a equagao econdémico-
financeira, ndo pode haver prazo minimo para a concessao de reajustes”. Essas
posi¢cdes haurem razdes na premissa equivocada, ja aludida, baseada na auséncia
de interpretacdo constitucional da norma constitucional protetora da equacgéo
econdmico-financeira. Haurem razdes, enfim, no erro de se fazer absoluta a tutela

da equacdo econOmico-financeira, olvidando a prerrogativa regulamentar

19 |bidem, p. 292.
20 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 378.
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assegurada ao legislador ordinario pela prépria Constituicéo.?*

Portanto, a regulamentacdo da protecdo ao equilibrio econémico-financeiro
nao pode ser, sO por si, automaticamente inconstitucional. Ao contrario, trata-se de
uma necessidade para a aplicabilidade concreta da norma constitucional ndao auto-
executavel. Fora de razdo, de conseguinte, qualquer afirmacdo de
inconstitucionalidade assentada na inexistente protecdo absoluta ao equilibrio

econdmico-financeiro.

N&o surpreendente, o microcosmos normativo protetor da equacao
econdmico-financeira ndo pode se desvencilhar da senda tradicional kelseniana de
averiguacao da validade normativa. Se a regulamentacéo do preceito constitucional
se desvinculou de parametros juridicamente idéneos, produzindo legislacdo
inconstitucional, imprescindivel demonstrar a extrapolacdo da competéncia do
legislador ordinario. Meras afirmacdes de inconstitucionalidade ndo sao suficientes.

O que se presume é a constitucionalidade.

Do todo o exposto € possivel extrair, resumindo, as seguintes premissas, no
geral evidentes por si mesmas: a) Embora sediada na Constituicdo, ndo é absoluta a
tutela ao equilibrio econdmico-financeiro; b) O legislador ordinario, por disposicdo
constitucional expressa, detém competéncia para regulamentar a tutela a equacao
econdmico-financeira, podendo inclusive restringir seu raio protetivo em favor de
outros bens e valores juridicos igualmente relevantes; c) A atuacdo do legislador
ordinario deve respeitar os limites regulamentares; d) Eventual inconstitucionalidade
da legislacdo ordinaria deve ser demonstrada, evidenciando-se que o legislador foi

além da competéncia Ihe atribuida constitucionalmente.

Firmado esse arcabouco, surge natural interesse acerca dos parametros com
0S quais seria viavel aquilatar a prerrogativa regulamentadora do legislador ordinario
e, consequentemente, identificar eventuais inconstitucionalidades enraizadas no
abuso da competéncia constitucional. A questao diz respeito aos critérios para a
apreciacdo da constitucionalidade da legislacdo ordinaria. Estad-se diante,
claramente, de matéria pertencente ao Direito Constitucional e a Teoria Geral do

Direito, que nada tem de especifico vinculado a tutela constitucional do equilibrio

21 Adiante, ao se esquadrinhar as caracteristicas, requisitos e conseqiéncias de cada modalidade de fato desequilibrante da
equacdo econdmico-financeira, sera possivel argumentar que, diante de alteracéo unilateral do contrato pela Administragdo, o
direito ao restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro €, de fato, absoluto. O engano comeca pela generalizagdo do
gue é especifico da protegdo ao equilibrio econémico-financeiro contra alteragées contratuais unilaterais: a tutela a equagéo
econdmico-financeira, como principio geral, ndo é absoluta; a tutela & equacdo econdmico-financeira especificamente como
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econdmico-financeiro.

N&o se quer enveredar pelos espinhosos caminhos da teorizacédo a respeito
da constitucionalidade das leis e dos Ilimites ao poder regulamentar
constitucionalmente previsto. Basta arrolar, a titulo de registro, algumas nocdes
muito gerais, emprestadas da doutrina dedicada aos direitos fundamentais: em
principio, as limitacdes aos direitos constitucionais devem impor-se em prol da
protecdo de outros bens e valores juridicos igualmente de porte constitucional; as
limitacdes devem amoldar-se nos limites autorizados por certos principios, como o
da proporcionalidade; existem limitacdes as limitacdes que o legislador ordinario
pode impor aos direitos constitucionais, entre as quais, em primeiro lugar, a

necessidade de preservacgédo do nicleo essencial do direito constitucional. %2

A regulamentacdo do preceito constitucional protetor do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato administrativo ndo arrostou qualquer dessas
diretrizes. Mais pelo contrario, a legislacdo ordinaria veio bem proporcional, com
razoavel qualidade. Preservou enormemente o nucleo essencial do direito, mas
limitou-lhe para prestigiar outros valores, como a autonomia da vontade e a
seguranca juridica. Daqui até o final é a legislacdo infraconstitucional que sera

estudada pela monografia.

1.2.2 — Panorama da legislacao ordinéria

Esta secdo servira para a apresentagcdo do rol normativo direta ou
indiretamente relacionado a tutela da equacéo econdmico-financeira?®. Serao tecidas
ainda algumas consideracdes preliminares a fim, especialmente, de estabelecer um
liame entre certas consideracOes precedentes e o0 aprofundamento a ser
desenvolvido nos capitulos vindouros. Em destaque, entre elas, a indicacdo de

alguns do limites legais a protecao do equilibrio econémico-financeiro.

Como seria possivel antever, é a Lei n° 8.666/93 que concentra as normas
regulamentadoras da protecdo constitucional do equilibrio econdémico-financeiro.

Entre elas merece realce a estampada no art. 65, Il, “d”, complementada pelo 8§ 5°:

contrapartida a prerrogativa administrativa de realizar altera¢cdes unilaterais € sim absoluta. Essa ai quica seja outra razao
subjacente ao indevido arvorar da tutela a equagéo econémico-financeira em disposigéo irrestringivel.
22 BRANCO, COELHO e MENDES, Curso de direito constitucional, op. cit., capitulo 5.
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Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

omissis

Il - por acordo das partes:

omissis

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre
0s encargos do contratado e a retribuicdo da Administragdo para a justa
remuneragdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencgéo
do equilibrio econdémico-financeiro inicial do contrato, na hip6tese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiiéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, ou,
ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando area econdmica extraordinaria e extracontratual.

omissis

§ 52 Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos,
bem como a superveniéncia de disposic¢des legais, quando ocorridas apos a
data da apresentacdo da proposta, de comprovada repercussao nos pregos
contratados, implicardo a revisdo destes para mais ou para menos,
conforme o caso.

Dois incisos do 8§ 1° do art. 57 reforgam ou complementam, tratando de
hipéteses especificas, o que estabelece o art. 65, I, “d”:

Art. 57. omissis

§ 12 Os prazos de inicio de etapas de execugéo, de conclusdo e de entrega
admitem prorrogacdo, mantidas as demais clausulas do contrato e
assegurada a manutencdo de seu equilibrio econémico-financeiro, desde
que ocorra algum dos seguintes motivos, devidamente autuados em
processo:

| - omissis

Il - superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade
das partes, que altere fundamentalmente as condicbes de execucdo do
contrato;

Il - omissis

IV - omissis

V - impedimento de execug¢do do contrato por fato ou ato de terceiro
reconhecido pela Administracdo em documento contemporéneo a sua
ocorréncia;

Nesses dispositivos estd 0 amago da protecdo da relagdo econdmico-
financeira contra a conhecida alea extraordinaria. A férmula que escuda o equilibrio
de “fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis” é
ampla o suficiente, tornando sobressalente a alusdo a for¢ca maior, caso fortuito, fato
do principe e alea extraordinaria. Alias, o 8 5° do art. 65 trata, em especifico, do fato
do principe, aparentemente desvencilhando-o de certos requisitos estatuidos no

inciso Il, alinea “d” do mesmo artigo.

Apenas o art. 65, Il, “d”, basta para evidenciar o quanto podem ser variados
os fenbmenos desequilibrantes da equacdo econdémico-financeira. E a razado que
permite agrupa-los é normativa, ndo ontologica. Foi estatuida pelo préprio art. 65, II,

“d”: a capacidade de preencher os requisitos ali estampados é o que aproxima os

23 Em atencéo as delimitacdes talhadas na introducdo da monografia, ndo serao apresentadas as normas tutelares da equacao
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diferentes fatos desequilibrantes que criam direito a reequilibrio.

Assim, salvo a existéncia de regras especiais derrogatorias do preceito
geral, os fatos desequilibrantes autorizam o reequilibrio da equacdo econémico-
financeiro apenas quando satisfizerem as condigdes estatuidas no art. 65, I, “d”. Eis

uma primeira restricdo ao alcance da tutela a equacéo econdémico-financeira.

O dispositivo igualmente deixa fora de duvida, em coro com outros da Lei n®
8.666/93, algo que reconhece quase toda, sendo toda, a doutrina dedicada ao
estudo da equacdo econdmico-financeira. Refletindo o carater do contrato
administrativo, de regra sinalagmatico e comutativo, a protecdo ao equilibrio
econdmico-financeiro estende-se tanto de um lado da relagcdo contratual como do
outro. O que o Direito protege é, realmente, a perenizacdo da relacdo entre
encargos e vantagens diante de certos fatos, uma vez satisfeitas certas condic¢des.
N&o quer discriminar um polo da relacdo concedendo privilégios unilaterais.

Quanto a inflagdo — fendmeno geralmente pertencente, no contexto
brasileiro atual, ao género dos fatos previsiveis —, a Lei n° 8.666/93 dedicou
previsdes especificas, retirando-a, portanto, da disciplina geral do art. 65, Il, “d”. Ei-
los?4:

Art. 52 Todos os valores, precos e custos utilizados nas licitaces terdo
como expressao monetaria a moeda corrente [...].

§ 12 Os créditos a que se refere este artigo terdo seus valores corrigidos por
critérios previstos no ato convocatério e que lhes preservem o valor.

Art. 40. O edital [...] indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

omissis

XI - critério de reajuste, que deverd retratar a variacdo efetiva do custo de
producdo, admitida a adocdo de indices especificos ou setoriais, desde a
data prevista para apresentacdo da proposta, ou do orgcamento a que essa
proposta se referir, até a data do adimplemento de cada parcela;

omissis

X1V - condi¢des de pagamento, prevendo:

omissis

¢) critério de atualizacédo financeira dos valores a serem pagos, desde a
data final do periodo de adimplemento de cada parcela até a data do efetivo
pagamento;

Art. 55. S&o clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam:
omissis

Il - o preco e as condicdes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de atualizagédo
monetaria entre a data do adimplemento das obrigacGes e a do efetivo
pagamento;

econdmico-financeira que sejam diretamente vinculadas a disciplina da delegagéo de servicos e obras publicos.

24 Em referéncia a circunstancias bem especificas, também os arts. 15, § 3°, I, 24, XI, 40, X1V, “a”, 40, § 4°, Il, 64, § 2° e 65, Il
“c”, todos da Lei n° 8.666/93, registram disposi¢es que visam, direta ou indiretamente, preservar a integridade da equagao
econdmico-financeira em face do fenémeno inflacionario. Todos eles ficaram quase sem importancia, no entanto, em vista do
interregno minimo de corregdo, de um ano, fixado pela Lei n® 10.192/01.
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A atualizacdo financeira (ou correcdo monetéria, ou atualizacdo monetaria)
protege da inflacdo os créditos do contratado decorrentes do adimplemento, total ou
parcial, do contrato. O reajuste reflete no valor do contrato as alteracées de custos
de natureza ordinaria, vinculadas a inflagcdo. E chamado simplesmente de reajuste a
modalidade de reajuste que adota como critério a indexacdo do valor contratual a
indices mensuradores da variacéo dos niveis de preco. E chamada de repactuacgio
a modalidade de reajuste que adota como critério a efetiva averiguacdo da variacéo

dos custos contratuais.

Essa figura, a repactuacao, foi introduzida por meio do art. 5° do Decreto n°®
2.271/97, que dispbs sobre a contratacdo de servicos pela Administracdo Publica

federal direta e indireta:

Art. 5° Os contratos de que trata este Decreto, que tenham por objeto a
prestacéo de servicos executados de forma continua poderdo, desde que
previsto no edital, admitir repactuacdo visando a adequagdo aos novos
precos de mercado, observados o interregno minimo de um ano e a
demonstrardo analitica da variagdo dos componentes dos custos do
contrato, devidamente justificada.

Por forca da Lei n® 10.192/01, que estabeleceu medidas complementares ao
plano real, nem a atualizacdo financeira nem o reajuste podem ser contratados com

periodicidade inferior a um ano:

Art. 2¢ E admitida estipulagdo de corre¢cdo monetaria ou de reajuste por
indices de pregos gerais, setoriais ou que reflitam a variagdo dos custos de
producdo ou dos insumos utilizados nos contratos de prazo de duracéo
igual ou superior a um ano.

§ 1° E nula de pleno direito qualquer estipulagdo de reajuste ou correg&o
monetaria de periodicidade inferior a um ano.

Art. 32 Os contratos em que seja parte 6érgao ou entidade da Administracdo
Publica direta ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, seréo reajustados ou corrigidos monetariamente de acordo com
as disposicdes desta Lei, e, no que com ela ndo conflitarem, da Lei no
8.666, de 21 de junho de 1993.

§ 12 A periodicidade anual nos contratos de que trata o caput deste artigo
serd contada a partir da data limite para apresentacao da proposta ou do
orcamento a que essa se referir.

A vedacao de prazo de reajuste inferior a um ano encerra, certamente, outra
limitacdo a protecdo da equacdo econbmico-financeira. Prima facie, o desequilibrio
equilibrio econémico-financeiro de origem inflacionaria pode ser debelado apenas
uma vez por ano. A regra € necessaria. Previne que o valor do contrato passe por
mudancas, mesmo que irrelevantes, a cada instante, assegurando alguma

seguranca juridica.

A perturbacdo da relacdo econbmico-financeira derivada de alteracdo
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contratual unilateral também recebeu tratamento especial da Lei n° 8.666/93,
restando desvinculada dos requisitos estatuidos no art. 65, Il, “d”. Qualquer
desequilibrio advindo do exercicio da prerrogativa administrativa de alterar as
clausulas regulamentares do contrato deve, a priori independentemente de qualquer
outra consideracdo, ser integralmente suprimido por iniciativa da propria
Administragéo. Veja-se, notadamente, o qudao taxativos foram o § 2°do art. 58 e 0 8
6° do art. 65:

Art. 57. omissis

§ 12 Os prazos de inicio de etapas de execuc¢do, de conclusdo e de entrega
admitem prorrogagdo, mantidas as demais clausulas do contrato e
assegurada a manutencdo de seu equilibrio econémico-financeiro, desde
que ocorra algum dos seguintes motivos, devidamente autuados em
processo:

| - alteracdo do projeto ou especificacdes, pela Administragao;

omissis

Il - interrupcao da execucdo do contrato ou diminuicdo do ritmo de trabalho
por ordem e no interesse da Administragé&o;

IV - aumento das quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limites
permitidos por esta Lei;

omissis

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta
Lei confere a Administracdo, em relacao a eles, a prerrogativa de:

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

omissis

§ 12 As clausulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos
administrativos ndo poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do
contratado.

§ 22 Na hipotese do inciso | deste artigo, as clausulas econémico-financeiras
do contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio
contratual.

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

| - unilateralmente pela Administracdo:

a) quando houver modificagcdo do projeto ou das especificacbes, para
melhor adequagéo técnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificacdo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos
por esta Lei;

omissis

8 42 No caso de supressao de obras, bens ou servigos, se 0 contratado ja
houver adquirido os materiais e posto no local dos trabalhos, estes deveréo
ser pagos pela Administracdo pelos custos de aquisicdo regularmente
comprovados e monetariamente corrigidos, podendo caber indenizagao por
outros danos eventualmente decorrentes da supressdo, desde que
regularmente comprovados.

omissis

§ 62 Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente os encargos
do contratado, a Administracdo devera restabelecer, por aditamento, o
equilibrio econdémico-financeiro inicial.

Mereceram atencdo especifica da Lei n°® 8.666/93, também, os
desequilibrios econbémico-financeiros animados por condutas faltosas da



Administragéo:

31

Art. 40. O edital [...] indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

omissis

XIV - condi¢cbes de pagamento, prevendo:

omissis

d) compensacdes financeiras e penalizagdes, por eventuais atrasos, e
descontos, por eventuais antecipacdes de pagamentos;

omissis

Art. 57. omissis

8§ 12 Os prazos de inicio de etapas de execucao, de conclusdo e de entrega
admitem prorrogacdo, mantidas as demais clausulas do contrato e
assegurada a manutencdo de seu equilibrio econémico-financeiro, desde
que ocorra algum dos seguintes motivos, devidamente autuados em
processo:

omissis

VI - omissdo ou atraso de providéncias a cargo da Administracdo, inclusive
guanto aos pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento
ou retardamento na execugao do contrato, sem prejuizo das sancdes legais
aplicaveis aos responsaveis.
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2 — Fatos desequilibrantes que nao criam direito a
reequilibrio: a alea ordinaria

A propria legislac@o protetiva da equagdo econdmico-financeira do contrato
administrativo insinua, como se observou, a variedade de fatos capazes de tumultuar
a equivaléncia entre encargos e retribuicbes contratuais. Esse aspecto é digno de
carinhosa atencdo. Mesmo que a inflacdo, a falta contratual, a alteracdo unilateral, a
inundacao, o fato de terceiro, o desabamento, a imprudéncia, a chuva, a greve, o
cambio... possam ter um mesmo efeito desestabilizador na equacdo econdémico-
financeira, tais fatos ndo preconizam, necessariamente, a mesma providéncia

juridica restauradora do equilibrio.

Alidas, bom é destacar que nesta monografia a expressdo “fato” alude a
gualquer evento ou acontecimento, natural ou humano, atribuivel as partes ou
alheio as suas vontades, capaz de desequilibrar, mesmo que de modo insignificante,
a equacéo econdmico-financeira. Enfim, registra-se como “fato” o que quer que
afete a equacdo econdmico-financeira, mesmo quando ndo haja direito ao
desfazimento do desequilibrio.?®

O cenario normativo concebe, pois, diferentes remédios para os diferentes
fatos desequilibrantes da equacdo econdmico-financeira. Isto €, a depender da
natureza e dos efeitos do fato perturbatério da equagdo econdmico-financeira, ha
gue se encaixa-lo no dispositivo legal pertinente, aplicando-se a solucéo ali prevista,
se prevista, para a eliminacdo do desequilibrio, respeitando-se os procedimentos
estipulados na espécie respectiva. O itinerario, nota-se, ndo poderia ser mais
tradicional: subsumir o fato a norma.

Aspecto sobremaneira relevante € esse que diz respeito a necessidade de
se considerar os efeitos decorrentes dos fatos desequilibrantes da equacéo
econdmico-financeira. Para a perfeita aplicacdo da lei, nem sempre basta conhecer
a natureza e as caracteristicas do fato inconciliavel com a integridade do equilibrio

econdmico-financeiro. Os efeitos do fato, notadamente a extensdo econdmica

25 Assim, o “fato” desta monografia pode ndo ser um “fato juridico”. Para tanto, basta que o fato desequilibrante da equagao
econdmico-financeira ndo crie direito a reequilibrio. A hipétese seria de uma ocorréncia fora de interesse, em principio, para o
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desses efeitos, podem ser determinantes ao seu enquadramento na legislacéo
protetiva do equilibrio econémico-financeiro. Para todos os fins, portanto, insuficiente
€ classificar os fatos pela sua natureza. Mister considera-los também nos seus

efeitos.

Por tudo isso se cifra a capital relevancia que pode adquirir uma tipologia
dos fatos desequilibrantes, capaz que seria de orientar e contextualizar, factual e
normativamente, o manejo dos institutos voltados ao reequilibrio da equacao
econdmico-financeira. Este e o proximo capitulo, com alguns tracos distintos dos
mais tradicionais na doutrina, tratardo de firmar, com base nas indicagbes

fornecidas pela legislacao positiva nacional, uma proposta para tal tipologia.

Entre as heterodoxias, para comecgar, uma opcao expressiva relacionada a
disposicdo de considerar fato desequilibrante o que quer que afete a equacéo
econdmico-financeira. Nesta monografia, a mera alusao a “desequilibrio econédmico-
financeiro” tem significagdo estritamente econdmica, a indicar uma alteracao
gualquer na relacdo entre encargos e retribuicdes contratuais. Comentarios
especificadores servirao para qualificar juridicamente o “desequilibrio econémico-
financeiro”, o que implica, antes de tudo, explanar se o desequilibrio, a luz das

normas pertinentes, deve ser desfeito, devolvendo-se as coisas ao status quo ante.?®

Com as notas introdutérias precedentes, torna-se imediatamente possivel
acusar uma grande dicotomia na grande pluralidade de fatos desequilibrantes da
equacao econdbmico-financeira: ha os que autorizam o reequilibrio, ha os que nao
autorizam o reequilibrio. A legislacdo, nesse ponto, estabelece uma primeira clara
biparticho em relacdo as diversas espécies de desequilibrios e fatos
desequilibrantes subjacentes, revestindo alguns da qualidade de fazer gerar direito

ao reequilibrio, e negando a outros essa mesma consequéncia.

Os desequilibrios aos quais se vincula direito a reequilibrio seréo objeto do
capitulo seguinte. Os desequilibrios inermes de remédios reequilibrantes ocupam as
proximas linhas. E quais seriam, afinal de contas, os fatos capazes de dar vida a

Direito, afinal ndo haveria nem criagcdo, nem extingdo, nem modificacdo de direitos. Chegar a conclusdo de que ndo ha direito a
reequilibrio, entretanto, geralmente configura o grande desafio a ser enfrentado pelo aplicador.

26 Na doutrina e na jurisprudéncia, muito mais usual é designar por “desequilibrio econémico-financeiro” apenas a perturbacéo
da equacdo econdmico-financeira que, por forca da legislagcdo aplicavel, deva ser suprimida. Quando ha desequilibrio
econdmico-financeiro em sentido econémico, mas cuja supresséo ndo seja autorizada na Lei, comum ¢é afirmar que “n&o houve
desequilibrio econémico-financeiro”.

Embora possa ter suas razfes, esse proceder costuma implicar sérias e curiosas dificuldades comunicativas: as vezes se
admite que houve desequilibrio (em sentido econdmico), mas que na verdade ndo houve desequilibrio (em sentido juridico, que
autorize o reequilibrio da equagéo); outras, ante um fato que evidentemente desequilibra a equacdo econdmico-financeiro,
tem que se afirmar, contrariando toda evidéncia ldgica, que ndo houve desequilibrio (pois ndo ha direito a reequilibrio).
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desequilibrios que, conforme a legislacéo brasileira, ndo devem ser repelidos?

N&o ha na lei nenhum dispositivo a enunciar, expressa e diretamente, quais
fatos desequilibrantes ndo fazem nascer direito a reequilibrio. Na doutrina e em todo
lugar afirma-se, tradicionalmente, que ndo ha protecdo para o equilibrio econémico-

financeiro contra os fatos compreendidos na alea ordinaria.

E coisa das raras, entretanto, um exame mais dedicado na identificacdo dos
fatos que comporiam a éalea ordinaria. Evidentemente, a deficiéncia na delimitagéo
da alea ordinaria torna de duvidosa valia a afirmacdo de que a protecdo a equacéao
econbmico-financeira ndo alcanca os desequilibrios causados por fatos a ela

pertinentes. Agir assim € apenas dar nome ao problema.

N&o obstante, colhe-se na doutrina ligbes que parecem indicar parametros
seguros para a constatacdo, ainda que muito imprecisa, das fronteiras da alea
ordinaria.

Di Pietro esclarece que a éalea ordinaria refere-se a algo “presente em
gualquer tipo de negdcio; € um risco que todo empresario corre, como resultado da
propria flutuacdo do mercado; sendo previsivel, por ele responde o particular’?’. A
alusdo ao carater previsivel da alea ordinaria lembra, inevitavelmente, o art. 65, Il,
“‘d” da Lei n° 8.666/93, e o requisito de imprevisibilidade que vincula ao fato
desequilibrante idéneo para a criagdo de direito a restauracdo do equilibrio

econdmico-financeiro.

Embora insuficiente, seria possivel dai derivar um norte, baseado em
raciocinio por exclusédo, capaz de insinuar limites para a alea ordinaria: abrangeria
ela os fatos que alteram o equilibrio econdmico-financeiro mas que nao séo
imprevisiveis na ocorréncia ou nos efeitos, ou, em termos gerais, abrangeria 0s
fatos que nao preenchem os requisitos estampados no dispositivo citado, nao

criando, portanto, direito a reequilibrio.

Rocha Furtado explana que segundo a previsdo do multicitado art. 65, I, “d”,

fatos previsiveis, de conseqiiéncias que se possam razoavelmente estimar,
ndo podem servir de fundamento a pretensdo de recomposicao de precos.
A lei ndo visa suprir a imprevidéncia do particular ou sua impericia em
calcular o comportamento de curva inflacionaria, por exemplo. Apenas o
resguarda de situacdes extraordinarias, fora do risco normal da economia
de seus negécios. [...] Variacdes de custos previsiveis, para mais ou para
menos, sdo normais na atividade empresarial e constituem a alea normal do

27 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito administrativo, op. cit., pp. 281-282.
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empreendimento a ser suportado pelo empresario contratado.?8

Além de fornecer mais um exemplo da comum qualificacéo da alea ordinaria
pela exclusdo dos fatos classificaveis na alea extraordinaria, o excerto consigna
outro aspecto indicativo de limitacdo a protecao do equilibrio econémico-financeiro: o
desequilibrio causado pela parte em desfavor de si prépria deve ser por ela

suportado.

Em termos mais gerais, e tomando por referéncia as hipéteses mais
comuns, quando o desequilibrio € causado por conduta da Administracdo em
desfavor do contratado, sempre tem ele direito a reequilibrio; quando o desequilibrio
€ causado por conduta do contratado em desfavor de si préprio, nunca tem ele

direito a reequilibrio.

De um lado, como sera visto adiante, o préprio Direito positivo ndo deixa
dividas de que o desequilibrio causado pela Administracdo em desfavor do
contratado deve ser debelado imediatamente, integralmente e, em principio, ex
officio. De outro, € pouco mais que um truismo a assercdo de que o desequilibrio
causado pelo contratado em desfavor de si proprio ndo gera direito a reequilibrio.
Isso a comecar pelo principio geral do Direito segundo o qual ninguém pode se

beneficiar da préopria malicia (ou incompeténcia).

A respeito, vai mais fundo Manoel Ribeiro ao esclarecer que € ilegitima a
invocacao da teoria da imprevisdo, ou seja, que € ilegitimo o pleito de reequilibrio
econdmico-financeiro:

a) Se foi o proprio contratado, com atuacdo imprevidente e negligente,
quem contribuiu para a subversdo da economia do contrato;

b) Se o contratado néo fez tudo quanto poderia ter feito, com a diligéncia do
homem probo, para impedir os efeitos do evento perturbador da economia
contratual;

c) Se o contratado cometeu falta que prejudicasse a execugdo contratual,
como, por exemplo, se tiver incorrido em mora no cumprimento de suas
obrigagbes.?®

Vladimir Mour&o Guimaraes e Gomes segue a mesma linha quando elucida
que o “contratado devera suportar certo desequilibrio, desde que o encargo nao
acarrete onerosidade excessiva e insuportavel, pois neste caso deixaria de ser uma
alea ordinaria para tornar-se extraordinaria”°. Mais uma vez delimita-se a alea

ordinaria pela exclusdo da alea extraordinaria, tracando-se a fronteira pela

28 FURTADO, Lucas Rocha, Curso de direito administrativo, op. cit., pp. 377-378.

29 Apud BORGES, Alice Maria Gonzalez, O equilibrio econémico-financeiro nos contratos administrativos, op. cit., p. 390.

30 GOMES, Vladimir Mourdo Guimarédes e. A manutencéo do equilibrio econdmico-financeiro nos contratos administrativos em
face das variagcdes cambiais. Boletim de Licitagdes e Contratos, v.16, n° 8, ago. 2003, p. 541.
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consideracao da extens&o econdmica do desequilibrio.

Diga-se, a propésito, que a questao da onerosidade consubstancia um ponto
dos mais problematicos em torno da apuragéo da idoneidade do fato para a criagéo
de direito a reequilibrio econémico-financeiro. O famigerado art. 65, Il, “d” da Lei n°
8.666/93 consigna como requisito ao restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro, entre outros, que os fatos sejam “retardadores ou impeditivos da
execucgao do ajustado”. Para que haja direito a reequilibrio, o texto parece exigir, e
assim interpreta a doutrina, que o fato desequilibrante desequilibre a equacao

econdmico-financeira em proporgdes sérias.

O desacordo geral comega pelo dimensionamento do que seja “retardador ou
impeditivo”, “onerosidade excessiva”, “relevancia econdbmica”. Nao se trata de
divergéncia, entretanto, quanto aos extremos. Os doutos concordariam que o que é
flagrantemente irrelevante economicamente é alea ordinaria e ndo cria direito a
reequilibrio; e que o que é flagrantemente relevante economicamente é alea
extraordinaria e cria direito a reequilibrio. A questdo recebera ponderacées mais a
frente. Por ora é suficiente repisar que minudsculos desajustes na equacao
econbmico-financeira ndo déo vida a direito a reequilibrio, exceto, em principio,

guando atribuiveis a acdo ou omissao de um dos contratantes em desfavor do outro.

A inflacdo é um caso de interesse muito particular, a reclamar exame a
parte. Nao é dificuldade alguma idear cenarios em que ela poderia figurar ora como
um fendmeno imprevisivel, ora como um fenémeno previsivel na ocorréncia e
imprevisivel nos efeitos, ora como um fenémeno previsivel.

Imprevisivel seria na hipotese de um repentino surto inflacionario a inovar
em panorama até entdo caracterizado pela inexisténcia, ou quase inexisténcia, de
inflagdo; previsivel de consequéncias imprevisiveis seria na hipdtese de grandes,
comuns e variaveis alteracbes nos indices inflacionarios — ha como se prever a
ocorréncia da inflagdo, mas néo calcular a sua extensao; previsivel seria na hipotese
de costumeiras, pequenas e constantes variagcdes nos indices de inflacéo.

Embora o cenario brasileiro contemporaneo pareca encaixar-se na terceira
hipotese ventilada, seriam sérios, de qualquer modo, os obstaculos a catalogacao de
certo contexto inflacionario em uma dessas trés categorias. Talvez por isso que a
legislacdo ndo se importa com tais sutilezas, regulando a protecdo do equilibrio
econdmico-financeiro contra a inflagho sem se preocupar com as possiveis
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variagbes nas caracteristicas do fendbmeno. Dai porque a inflacdo é tratada
separadamente, 0 que a exclui, a principio, da disciplina geral do art. 65, Il, “d” da
Lei n°® 8.666/93.

Este ponto também sera retomado adiante. Cabe apenas alertar, neste
passo, que a inflacdo pode ser previsivel na ocorréncia e calculavel nos efeitos e,
mesmo assim, ser fato habil e idéneo para o restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro. Basta que o contrato contenha clausula de reajuste (ou
repactuacao). Perceba-se: um fato francamente pertencente ao ambito normalmente
reservado a &lea ordinéria pode, sob certas circunstancias, dar vida a direito, por
meio da dindmica do reajuste, a reequilibrio da equacdo econdémico-financeira.

De todo o modo, diavidas ndo ha de que ha desequilibrios econémico-
financeiros originados de fatos corriqueiros, ou de condutas das partes contrarias
aos seus proprios interesses, para 0s quais ndo ha tutela a autorizar o reequilibrio.
Logo se apercebe que a existéncia desses desequilibrios legitimos assoma,
flagrantemente, como uma clara limitacdo a protecdo juridica da equacéo
econdmico-financeira. Seria suficiente para evidenciar que fica aquém do infinito a

tutela ao equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo.

E mais que pacifica, alids, a aceitacdo de que a protecdo a equacio
econdmico-financeira ndo alcanca a alea ordinaria. Muito embora a extensdo dessa
alea fique sob duvidas em vista dos efémeros esfor¢cos para caracteriza-la, quase
gue ninguém a inclui no raio de tutela do equilibrio econdémico-financeiro.
Curiosamente, esse € entendimento mesmo daqueles que tencionam,
aparentemente, tornar absoluto o escudo a incolumidade da equacdo econémico-

financeira.3!

Se se quer entender que a protecdo ao equilibrio econémico-financeiro é
absoluta em vista do disposto na Constituicdo, inexistindo a possibilidade de
restricdo da tutela pela legislacdo ordinéaria, forcoso seria, antes de tudo, demonstrar
a inconstitucionalidade de desequilibrios legalmente legitimos. Essa empreitada
seria 0 mais certamente ingloria, como se pode anunciar de antemao, o que explica

por que ninguém ousa conduzi-la.

31 Nem sempre houve tanta concérdia. Tratando da clausula rebus sic stantibus, Graziero Cella assevera que em torno dela ha
uma nogao ampla, pela qual “qualquer alteragcdo da realidade empirica, independentemente do fato de causar onerosidade
excessiva ou de ser imprevisto e imprevisivel, justificaria a mudanga na execugéo do contrato”. Esclarece o autor que a nogao
difundida atualmente, entretanto, é restrita, pois leva em conta os caracteres do fato para considerar-lhe a imprevisibilidade e a
onerosidade (Contrato administrativo: equilibrio econdmico-financeiro, op. cit., p. 66).
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Evidentemente, é essa nogao restrita da vetusta clausula rebus sic stantibus que estriba, remotamente, a chamada teoria da
impreviséo e, ainda mais remotamente, a legislacéo brasileira.
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3 — Fatos desequilibrantes que criam direito a reequilibrio

A averiguagdo da finitude da tutela ao equilibrio econdmico-financeiro nédo
deve obstaculizar a constatacdo, igualmente relevante, de que sua extensdo é
realmente assaz consideravel. Miguel Angel Bercaitz arrola quatro hipoteses gerais
de ruptura do equilibrio econémico-financeiro as quais se vincula paralelo direito a
reequilibrio:

a) Causas imputadas a Administracdo pelo descumprimento do pactuado
contratualmente;

b) Fatos ou atos do Estado que introduzem uma alteracdo imprevista na
execucdo do contrato, no exercicio legitimo de seus poderes ou
prerrogativas;

c) Transtornos que se originam externamente a Administracao,
fundamentalmente devido a instabilidade das leis econbmicas e fatores
desse tipo, incontrolaveis por ela, que, ao incidirem sobre o cumprimento do
contrato, tornam-no extremamente mais oneroso do que razoavelmente
pdde ser previsto;

d) Fatos da natureza ou do homem, alheios as partes contratantes, que
impossibilitam ou dificultam seu cumprimento normal, parcial ou total.3?

A leitura critica da doutrina e da legislacéo permite depreender que a tutela ao
equilibrio econdmico-financeiro alberga duas grandes categorias factuais: os fatos
gue motivam variacdes ordinarias de custos e os fatos que motivam variacdes
extraordinarias de custos. Entre os fatos que causam variacdes extraordinarias de
custos, dois extensos subgrupos. Um vinculado a condutas voluntarias da
Administragcdo. Outro alheio a vontade das partes.

Embora muito vaga, essa singela nocdo, que simplesmente discrimina
ocorréncias ordinérias e extraordinarias, encerra inopinado valor heuristico. Muito
mais facil € compreender a disciplina protetiva da equagcdo econdmico-financeira
pela mera lembranca dessa dicotomia.

Em linhas gerais, descontando-se muitas minudéncias, figuram, de um lado,
os fatos excepcionais na ocorréncia ou nos efeitos, de acontecimento pouco ou
muito inesperado, fora das coisas mais ordinarias do cotidiano. Nessa vasta seara
pode-se averbar, p. ex., uma alteracdo contratual imposta pela Administracdo, um
vendaval, uma criacdo de tributo, uma inadimpléncia contratual, um fato de terceiro.

32 Apud CELLA, José Renato Graziero, Contrato administrativo: equilibrio econémico-financeiro, op. cit., pp. 94-95.
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A superacdo do desequilibrio, na espécie, reclama a revisdo da avenca.

De outro, os fatos ordinarios na ocorréncia e nos efeitos, cujo acontecimento
€ regular, esperado, comum. Aqui se registram, a priori, a inflagdo e os fatos a que
se poderia imputar natureza inflacionaria, como, v.g.,, as mudancas salariais
decorrentes dos ajustes trabalhista anuais. A superacdo do desequilibrio nesses
casos corre por conta do reajuste ou da repactuacao do contrato.

3.1 — Alea extraordinaria

3.1.1 — Fatos imputaveis a Administracdo: a alea administrativa

Como contrapartida de condutas da Administracdo, especialmente em relacéo
a alteragOes unilaterais, € efetivamente absoluta a tutela do equilibrio econdmico-
financeiro. Nao pode a Administracdo, valendo-se de suas prerrogativas, ou por
outro modo, prejudicar os legitimos interesses do contratado. A supressdo de
desequilibrio atribuivel a acdo administrativa ndo se subordina a requisitos exigiveis
alhures, como, p. ex., relevancia econbmica da desestabilizacdo na relacdo entre
encargos e vantagens.

Evidentemente, a protecdo ao equilibrio econdmico-financeiro contra
condutas da Administracdo € diferente da protecdo em geral ao equilibrio
econbmico-financeiro. Espécie do género, fracdo do todo, capitulo da obra, parte do
conjunto € o0 que € a tutela da equacdo econdmico-financeira em relacdo a

desequilibrios havidos em virtude de a¢Bes ou omissdes da Administracao.

Parece Obvio, diante disso, a impertinéncia da generalizacdo de
peculiaridades da tutoria da equacdo econémico-financeira como face reversa da
prerrogativa administrativa de alterar unilateralmente o contrato. Evidente que

conclusdes sobre a parte ndo se aplicam, necessariamente, ao todo.

by

Assim, raciocinios julgados invalidos em relacdo a protecdo ao equilibrio
econbmico-financeiro em geral sdo, de fato, validos quando se trata da protecéo ao
equilibrio econémico-financeiro contra a chamada alea administrativa. Nesse ambito

restrito, em que impera a 6tica do contratado, seria possivel afirmar, e.g., que o
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contratado tem direito a preservagao do equilibrio econémico-financeiro.

A seguir serdo estudadas as trés diferentes modalidades de condutas
administrativas podem abalar a relagdo entre as obrigacbes e retribuicdes
contratuais: a alteracdo unilateral, a inadimpléncia contratual e a determinacéo de

carater geral, que atinge indiretamente a economia do contrato.

3.1.1.1 — Alteracéo unilateral do contrato

Dentro de certos limites e atendidos certos requisitos, contidos especialmente
no art. 65 da Lei n° 8.666/93, a Administracdo desfruta da prerrogativa de alterar
unilateralmente o contrato administrativo, quantitativa e/ou qualitativamente. Trata-se
de uma daquelas clausulas tipicas do contrato administrativo, derrogatoria do Direito
privado. Nao poderia ser mais evidente que o desequilibrio derivado do exercicio

dessa prerrogativa deve ser imediatamente suprimido, integralmente e de oficio.

Deveras, repugna sob qualquer ponto de vista a hipétese da Administracao
poder impor obrigacdes a contraparte sem lhe devolver beneficios equivalentes. Algo
tdo surreal deixaria vendo navios, a comecar, o principio geral do Direito que veda o
enriquecimento ilicito, e os corolarios logicos da natureza do contrato, de regra
sinalagmatico e comutativo.

E essa especifica tutela do equilibrio econdmico-financeiro contra as
alteracdes unilaterais do contrato que merece certas qualificacbes as vezes
dirigidas, equivocadamente, a protecdo em geral da equacdo econdmico-financeira.
Com efeito, € apenas nesse ambito restrito que valem, sem qualquer reparo,
raciocinios como o de Francis-Paul Benoit, segundo o qual “se a Administragao
fosse dado desconsiderar o0s interesses econdmicos dos contratados, ‘n&o
encontraria contratantes™, ao qual, depois de cita-lo, Celso Antonio Bandeira de
Mello acrescenta que, além do mais, “se os encontrasse, ndo poderia com eles

contratar, pois haveriam de ser ou irresponsaveis ou sujeitos de ma-fé",

A Lei n® 8.666/93 ndo faz mais do que o elementar, portanto, ao prever que as
clausulas econdmico-financeiras devem ser revistas, para que se mantenha o
equilibrio contratual, na hipotese de alteragdo unilateral da avenca (art. 58, § 2°).
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Nem ao prever, quase que se repetindo, que a alteragéo unilateral do contrato que
aumente os encargos do contratado exige que a Administracdo restabeleca, por
aditamento, o equilibrio econémico-financeiro (art. 65, § 6°).

Alias, a elementaridade prossegue na regra que veda a alteracdo unilateral
das clausulas econémico-financeiras do contrato, ou seja, que veda a violacéo
administrativa do equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo (art. 58,
§ 19).

Os preceptivos instauram uma tutela absoluta para o equilibrio econémico-
financeiro contra certas condutas administrativas. Nao pode a Administracdo alterar
unilateralmente as clausulas econémico-financeiras do contrato, tampouco alterar o
contrato unilateralmente sem alterar proporcionalmente as clausulas econémico-
financeiras, preservando o equilibrio na relacao entre encargos e retribuicdes. Enfim,
“ao poder de alteracdo unilateral, conferido a Administracdo, corresponde o direito

do contratado de ver mantido o equilibrio econdmico-financeiro do contrato™*.

Caso interessante, que geralmente desemboca em alteracdo unilateral do
contrato, atina aos fenbmenos denominados na doutrina de sujeicbes (ou
interferéncias ou situagdes) imprevistas, que sdo “ocorréncias materiais nao
cogitadas pelas partes na celebracdo do contrato, mas que surgem na sua execucgao
de modo surpreendente e excepcional, dificultando e onerando extraordinariamente
o prosseguimento e a conclusdo dos trabalhos™®. O exemplo classico é o da

constatacao de solo de perfuracdo mais custosa do que o previsto.

A peculiaridade da sujeigdo imprevista situa-se na pré-existéncia, em relacao
ao contrato, do fato material subversivo do equilibrio econémico-financeiro. Em vez
de sobrevir, antecede a celebracdo da avenca. Na hipétese, a realizacdo do objeto
implica 6nus extraordinério ao particular contratado, o que exige, de qualquer modo,
equivalente compensacdo da Administracdo, garantindo-se o equilibrio econémico-

financeiro inicialmente pactuado.

Aspecto de relevo, com potenciais repercussdes disciplinares, € que a
sujeicdo imprevista pode ser resultado de conduta reprovavel da Administracéo,

como, p. ex., negligéncia nos estudos preparatérios da licitagdo (ocorréncia nem tao

33 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Contrato administrativo — direito ao equilibrio econdémico-financeiro — reajustes
contratuais e os planos cruzado e bresser. Revista de Direito Publico, n° 90, abr./jun. 1989, p. 100.

34 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito administrativo, op. cit., p. 275.

35 MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo. 14. ed. atualizada por Eurico de Andrade Azevedo e Vera
Monteiro. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 256.
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incomum, alias...).

Outro ponto importante € que a sujeicdo imprevista nem sempre impde
alteracdo unilateral do contrato. Pode preconizar, conforme as consequéncias que
acarrete, outras providéncias, como a alteracdo do regime de execucdo ou a
prorrogacdo de prazos. Do jeito que for, claro, o equilibrio econémico-financeiro deve
ser mantido ou restaurado.

Por fim, bom consignar que diferentes situacfes pré-existentes, que nao
sejam “ocorréncias materiais”, podem suscitar a alteracdo unilateral do contrato, ou
outras providéncias, mantendo-se, em qualquer caso, indene o equilibrio econémico-
financeiro. Seria o caso, por exemplo, da constatacdo, posterior a assinatura de
contrato de terceirizagdo, de que o servico contempla condi¢cdes perigosas ou
insalubres.

3.1.1.2 — Inadimpléncia contratual: o fato da administracéo

As inadimpléncias contratuais imputaveis a Administracdo nao podem
comprometer a higidez do equilibrio econdmico-financeiro. Assim, os fatos da
administracdo, como sado conhecidas as faltas administrativas que molestam o
equilibrio do contrato, fazem nascer o direito do contratado de ver reequilibrada a
equacao econdmico-financeira. Essa posicdo engrossa, a rigor, o caudal das
obviedades. Nao podendo a Administracao turbar o equilibrio econémico-financeiro
mediante o uso de suas prerrogativas, a fortiori ndo podera turba-lo pela infringéncia

das regras anuidas no contrato.

Desse preceito geral € que dimanam certas regras meio que casuisticas da
Lei n° 8.666/93. Como, p. ex., aquela que manda o edital indicar, obrigatoriamente,
condi¢cBes de pagamento, prevendo compensacdes financeiras e penalizacdes, por
eventuais atrasos (art. 40, X1V, “d”). E aquela que autoriza a prorrogagéo dos prazos
contratuais, assegurada a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro, desde
gue presentes certos motivos, entre 0s quais a omissao ou atraso de providéncias a

cargo da Administracao (57, § 1°, VI).

Em principio, ressalvadas hipoteses factuais particulares, a Administracédo

deve agir de oficio para remediar os males que tenha causado a equacao
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econdmico-financeira ao descumprir o contrato. E ndo ha que se exigir a geralmente
exigivel satisfacdo de certos requisitos, como o relacionado a relevancia econémica
do desequilibrio.

Havendo clausulas contratuais especificas para o tratamento de determinada
espécie de fato da administracdo (atraso de pagamento, p. ex.), ha que se aplica-
las, evidentemente. N&do havendo, hd que se pautar em interpretacdo sistematica,
baseada nas normas mais gerais, notadamente aquela estampada no art. 65, Il, “d”
da Lei n° 8.666/93.

3.1.1.3 — Atos de carater geral: o fato do principe

E possivel que a Administracdo afete a economia do contrato de modo
indireto, mediante a edi¢cdo de normas de carater geral. Trata-se do chamado fato do
principe, em que a conduta administrativa perturbadora do equilibrio econémico-
financeiro desenvolve-se sob o palio de titulacéo juridica distinta daquela inerente

ao contrato.

“Fato do principe é toda determinagéao estatal, geral, imprevista e imprevisivel,
positiva ou negativa, que onera substancialmente a execucdo do contrato
administrativo™®. Tanto o fato da administracdo quanto o fato do principe decorrem
de condutas do Estado, “o fato da administracao, porém, € atitude da Administragao
gue ira afetar diretamente a execucdo do contrato, enquanto o fato do principe
decorre de atos genéricos e abstratos da Administracdo Publica igualmente capazes

de afetar o equilibrio do contrato”. 37

O exemplo mais caracteristico, e de verificacdo comum na pratica, diz
respeito a criagdo ou alteracao de tributo. Em principio, o fato do principe impde a
revisdo do contrato, até mesmo de oficio, para restaurar-lhe o equilibrio econémico-
financeiro, forte no art. 65, Il, “d” e § 5° da Lei n°® 8.666/93.

A aparéncia de simplicidade do fato do principe, e da medida contratual que

suscita, ndo chega a prevenir certas questdes de complexidade inesperada.

Foram muitos os debates, especialmente nos primordios da teorizacdo a

36 |bidem, pp. 253-254.
3T FURTADO, Lucas Rocha, Curso de direito administrativo, op. cit., pp. 387-388.
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respeito, em torno do enquadramento de atos emanados de esfera federativa
estranha a Administracdo contratante. Para alguns, tratava-se de fato do principe;
para outros melhor seria té-los no ambito da alea econ6mica e da respectiva teoria
da imprevisdo. Parece acertado o entendimento prevalecente, que vincula os atos
de esfera federativa distinta a teoria da impreviséo, desqualificando-os como fatos

do principe para fins contratuais.

Afinal, a quebra do equilibrio econdmico-financeiro pela Administragéo
contratante, embora indiretamente, configura aspecto essencial, basilar para a
diferenciacao do fato do principe de outros fatos desequilibrantes. Reflexdes a parte
exigiriam os atos de determinado ente federativo que tumultuam o equilibrio
econdmico-financeiro de contratos mantidos por suas entidades da Administracdo
indireta. Na hipétese, embora a esfera federativa seja a mesma, a pessoa juridica
publica responsavel pelo desajuste na equacdo econémico-financeira € diferente da

pessoa juridica publica contratante.

Como quer que seja, a discussao veio a perder parte do sentido, porquanto a
legislacdo brasileira atual ndo parece diferenciar os fatos da teoria da impreviséo e
os fatos do principe quanto as consequéncias contratuais que acarretam, estando
tudo incluido na larga previsao do art. 65, Il, “d” da Lei n°® 8.666/93. Em termos mais
amplos, Di Pietro pontua que a distingdo entre as teorias da imprevisdo, do fato do
principe e do fato da administracdo detém importancia para fins de enquadramento
juridico e explicitacdo de fundamentos, inexistindo diversidade de tratamento no

Direito positivo2.

E mais, 0 8§ 5° do mesmo artigo 65 complementa, reforca e modifica a tutela
generalista do inciso Il, “d”, abracando em geral todos os atos de carater geral ao
prever que quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem
como a superveniéncia de disposi¢cdes legais, quando ocorridas apdés a data da
apresentacdo da proposta, de comprovada repercussao nos precos contratados,

implicardo a revisdo destes para mais ou para menos.

O dispositivo ndo deixa duvidas de que a revisdo pode beneficiar quaisquer
das partes, o que em nada desarmoniza com a natureza bilateral do contrato e da
tutela a equacdo econdmico-financeira. De notar, também, a expressa alusdo a

proposta como referéncia a quo da protecéo a equacdo econdémico-financeira.

38 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito administrativo, op. cit., p. 282.



46

O § 5° alude a “pregos”, mas a interpretagdo doutrinaria, mais com do que
sem razéo, tende a restringir o alcance do preceito a “custos”. Nisso ha, de resto,
uma questao de interesse mais dilatado, que se estende, pelo menos, a todos os

fatos extraordinarios perturbadores da equacdo econémico-financeira.

Precos e custos sado conceitos distintos. “Custo € a denominacdo dada a
importdncia necesséria a execucdo direta de uma obra ou servigo; preco € a
expressdo monetaria equivalente ao total da proposta comercial a ser formulada pelo
licitante (preco de venda)®®. O fato do principe que desequilibrar a equacéo
econbmico-financeira mas ndo afetar os custos é inapto para dar vida a direito a
reequilibrio. Justen Filho detalha o ponto ao tratar de modificacbes na carga

tributaria — a espécie mais tradicional do fato do principe:

A forma pratica de avaliar se a modificagdo da carga tributaria propicia
desequilibrio da equagdo econémico-financeira reside em investigar a etapa
do processo econémico sobre o qual recai a incidéncia. [...] Havera quebra
da equacdo econémico-financeira quando o tributo (instituido ou majorado)
recair sobre atividade desenvolvida pelo particular ou por terceiro
necessaria a execucdo do objeto da contratacdo. Mais precisamente, cabe
investigar se a incidéncia tributaria configura-se como um “custo” para o
particular executar sua prestagao.*°

Fendbmeno dos mais interessantes, despercebido ou negligenciado, diz
respeito a possibilidade do fato do principe deter carater ordinario, previsivel,
esperado. A variacao do salario minimo cabe na hipétese. A edicdo da lei respectiva
e algo regular, ocorre em época mais ou menos definida. A vigéncia do novo salario
€ de regra conhecida de antemdo. Também a extensdo da variacdo do salario &

previamente dimensionavel.

Tudo parece indicar que esse tipo particular de fato do principe, de que a lei
gue altera o salario minimo é exemplo evidente, enquadra-se na alea ordinaria, o
gue preconizaria, de um ponto de vista teérico, desproteger o equilibrio econémico-

financeiro contra seus efeitos. O ponto sera retomado mais adiante.

Muito embora o Direito positivo tenha dedicado, em geral, semelhante
tratamento juridico para quase todos os fatos extraordinarios, excetuada claramente
apenas a alteracdo unilateral do contrato, é interessante consignar certos nuances
de relevante repercussao pratica.

Quando o ato geral que afeta indiretamente o equilibrio do contrato é editado

%% FERRAZ, Luciano de Araujo. Contrato administrativo — possibilidade de retomada, prorrogagdo ou renovagao do ajuste —
manutengdo do equilibrio econémico-financeiro — atengdo as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal. Boletim de
Licitagbes e Contratos, v.15, n® 12, p. 807.
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pela prépria Administracdo contratante, uma abordagem sistematica tende a relaxar
0s rigores na apreciacdo do preenchimento dos requisitos ao direito de reequilibrar-
se a equacdo. Na hipotese, ndo deve incidir do mesmo modo a exigéncia de que o
fato extraordinario transtorne significativamente o equilibrio econémico-financeiro.
Assim, reaviva-se a importancia da distincado entre fato do principe e outras figuras,
relevando, ademais, adotar uma posicao que destaque a particularidade inerente
aos desequilibrios decorrentes de atos emanados da mesma esfera federativa da

Administracdo contratante.

A importancia da distingdo mantém-se, também, por outras razdes. Discute-
se, doutrinariamente, se 0s prejuizos decorrentes de fatos extraordinarios néo
atribuiveis as partes devem ser repartidos entre 0s contratantes ou suportados
exclusivamente pela Administragcdo. Evidente que esse embate ndo se coloca
guando se trata de atos do principe da Administracdo contratante, especialmente se
o desequilibrio opera em favor dela prépria (aumento de tributo, p. ex.). Parece
longe de controvérsia que, no caso, a Administracdo deve, até de oficio, agir para

devolver o contrato ao status quo ante.

3.1.2 — Fatos estranhos a vontade das partes: a alea econdmica

A tutela ao equilibrio econémico-financeiro encontra nos fatos imprevisiveis e
estranhos a vontade das partes um dos capitulos mais nebulosos e controvertidos.
Uma pluralidade de questdes complica o exame da matéria, deixando desorientado
0 observador incauto e perplexo o estudante insistente.

As dificuldades iniciam com a pluralidade de expressdes utilizadas para a
designacdo do que é, essencialmente, um mesmo objeto: fatos imprevisiveis,
estranhos a vontade das partes e que provocam grave desequilibrio no contrato. A
denominacgao desses fatos ndo poderia ser mais rica. Fala-se em clausula rebus sic
stantibus, em teoria da imprevisdo, em caso fortuito, em forca maior, em é&lea
econdmica etc. Quando ndo indicam diretamente aqueles fatos excepcionais, esses
termos exprimem diferentes pontos de vista a respeito. O uso corrente, entretanto,

acaba por torna-los quase que sinénimos.

A propria lei cuida de animar a confusédo. O conhecido art. 65, Il, “d” da Lei n°

40 JUSTEN FILHO, Marcal, Comentérios & lei de licitagdes e contratos administrativos, op. cit., p. 545.
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8.666/93 alude a “fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execuc¢ao do ajustado”, a “for¢ca maior”,
a “caso fortuito”, a “fato do principe” e a “area (sic) econdmica extraordinaria”.

Fatos imprevisiveis ou previsiveis de conseqiiéncias incalculaveis ndo séo
outros sendo aqueles nomeados doutrinariamente de for¢ca maior e caso fortuito.
Justen Filho esclarece que o art. 65, I, “d” da Lei n° 8.666/93 fornece o conceito de
caso fortuito ou for¢ca maior: fato superveniente, excepcional e imprevisivel, alheio a
vontade das partes e que altera fundamentalmente as condi¢cdes de execucdo do
contrato®!. Alias, é infindavel a discusséo acerca das diferengas entre forca maior e
caso fortuito. Para alguns, forca maior vincula-se a fatos da natureza e caso fortuito
a acontecimentos humanos; para outros, trata-se exatamente do contrario. O Novo
Cadigo Civil tomou as expressdes por sindnimas*2.

Na doutrina administrativista, alguns arriscam fazer a distincdo em razédo dos
efeitos: se os fatos extraordinarios impedem a continuidade da execug¢éo do contrato
ou recomendam outras medidas que ndo o restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro (uma prorrogacdo de prazo, p. ex.), entdo se trata de caso
fortuito ou forgca maior. O critério de dissociacdo, entretanto, ndo detém muita
consisténcia. Ademais, ndo oferece utilidade pratica, pois a identificacdo das
diferentes figuras s6 pode ser feita depois do tratamento dirigido ao caso concreto.
N&o ajuda, entdo, o trabalho de quem se depara com um fato extraordinario

perturbador da regular execucao do contrato.

A alea extraordinaria subdivide-se na alea administrativa (alteracbes
unilaterais, fato da administracéo e fato do principe) e na alea econémica (mais uma
vez os fatos imprevisiveis, inevitaveis e que abalam seriamente a economia
contratual). Dai também se observa que os fatos extraordindrios que molestam a paz
do equilibrio econdémico-financeiro sado de dois géneros diferentes. Um deles,
esquadrinhado na subsecdo anterior, vincula-se a condutas da Administracdo. O
outro, a fatos, naturais e humanos, estranhos as partes contratantes.

A clausula rebus sic stantibus prescreve que o contrato vincula a medida que
permanecem as coisas como estavam por ocasido da celebracdo da avenca.
Ressalva o preceito geral, resumido na clausula pacta sunt servanda, segundo o

41 |bidem, p. 544.
42 Art. 393, paragrafo Unico: “O caso fortuito ou de forga maior verifica-se no fato necessario, cujos efeitos ndo era possivel
evitar ou impedir”.
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qgual os acordos devem ser cumpridos. Os fatos imprevisiveis e inevitaveis — ei-los
mais uma vez — sao eles que motivaram a concepc¢ao condensada no principio rebus
sic stantibus.

A teoria da imprevisdo consigna, sob certo aspecto, versdo moderna da
clausula rebus sic stantibus. Embora a tendéncia fosse mais antiga, foi o século XIX,
inteiramente moldado pelo individualismo liberal formalista, que eliminou qualquer
espaco para 0 que quer que fosse contrario a0 mais rigoroso cumprimento do
contrato. Para debelar o império pacta sunt servanda, na esteira dos tumultos
econdmicos vinculados a Primeira Guerra Mundial, as idéias em torno da clausula
rebus sic stantibus foram resgatadas na que ficou conhecida como teoria da

imprevisdo.*?

O seguinte excerto de Hely Lopes Meirelles € particularmente elucidativo,
excluindo qualquer duvida acerca da intima relacdo, sinonimia praticamente, das

expressoes citadas:

Quando sobrevém eventos extraordinarios, imprevistos e imprevisiveis,
onerosos, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado, a parte
atingida fica liberada dos encargos originarios e o contrato ha que ser
revisto ou rescindido, pela aplicacdo da teoria da imprevisdo provinda da
clausula rebus sic stantibus, nos seus desdobramentos de for¢ca maior, caso
fortuito [...].#4

A mixoérdia em torno do assunto, entretanto, ndo fica apenas na falta de
uniformidade na linguagem. Nao é raro constatar o traslado, sem mais nem menos,
da disciplina da alteracdo unilateral do contrato para o tratamento dos fatos
imprevisiveis e estranhos a vontade das partes. Dessa premissa equivocada
florescem conclusdes imprestaveis, que subvertem todo o arcabouco preceptivo
dedicado a absorcdo pelo contrato de fatos desequilibrantes excepcionais e nao

relacionados a condutas dos contratantes.

Diante de alteracao unilateral do contrato, ndo ha que se cogitar de relevancia
econdmica do desequilibrio para reconhecer-se direito a reequilibrio da equacéo
econdmico-financeira. Caso a Administracdo valha-se da prerrogativa de alterar o
contrato sponte propria, deve de imediato remediar o desequilibrio econémico-
financeiro decorrente. O modus operandi € o mesmo na hipotese de fato da

administracdo e também, em termos, no caso de fato do principe emanado da

43 Ver, a respeito, CELLA, José Renato Graziero, Contrato administrativo: equilibrio econdmico-financeiro, op. cit., pp. 53 e ss.
e 105 e ss. O publicista, citando Miguel Angel Bercaitz, sustenta que, a rigor, a teoria da imprevisdo, embora relacionada a
clausula rebus sic stantibus, ostenta configuracédo especifica, mais restrita e vinculada diretamente ao Direito Administrativo.
Todavia, boa parte da doutrina brasileira, esclarece ele, equipara uma e outra.
4 MEIRELLES, Hely Lopes, Licitagcdo e contrato administrativo, op. cit., p. 250.
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Administragdo contratante.

Ante fatos alheios a vontade das partes, a figura é outra. O desequilibrio
decorrente ha que ser significativo, caso contrario ndo ha como recorrer a clausula
rebus sic stantibus, a teoria da imprevisdo, a alea econémica, ao art. 65, I, “d” da
Lei n°® 8.666/93... Curiosamente, ndo ha polémica a respeito disso. Mesmo 0s que
tendem a exagerar a tutela ao equilibrio econémico-financeiro concordariam com o

argumento, a0 menos em termos gerais.

O assunto ja foi esquadrinhado. Muito embora o enfoque aqui seja outro, nao

h& porque dedicar-lhe mais linhas.

Mesmo que enfastiando, ndo € nunca demais, entretanto, insistir na
necessidade de ndo se tomar a parte pelo todo, isto €, de ndo se generalizar
especificidades da tutela a equacdo econdmico-financeira em relacdo a certos
eventos desequilibrantes. E abundante a variedade de modalidades factuais que
afetam o equilibrio econdmico-financeiro. A essa diversidade corresponde um
extenso cardapio de soluc¢des juridicas, que envolvem abordagens, procedimentos e

consequéncias diferentes.

E ha, além do mais, desequilibrios que devem ser suportados pela parte
desfavorecida. Esses desequilibrios ndo tutelados dizem respeito a imprecisa alea
ordinaria, examinada mais acima. A alea extraordinaria também havera de ter a sua
impreciséo, afinal acaba sendo definida, por mais que se diligencie de outro modo,
pela exclusdo da alea ordinaria (e vice-versa). A inexatiddo ndo reside na alea
extraordinaria administrativa, mas na alea extraordinaria econémica.

Volta-se ao assunto atinente a inquiricdo acerca do que seja “relevancia do
desequilibrio econémico-financeiro”. E que o fato imprevisivel e alheio & vontade das
partes had que afetar de modo significativo o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, caso contrario ndo havera direito a reequilibrio, pois a hipdtese seria,

entdo, de alea ordinaria. E assim que anuncia a doutrina.

Faltam, todavia, indicacbes do ponto a partir do qual se configura relevancia
econdmica bastante para a evocac¢ao da tutela a equacédo econdmico-financeira. Os
extremos ndo parecem gerar muitas duvidas. Uma flutuacdo de um por cento nos
custos do contrato ndo deve servir para trazer a baila a protecdo ao equilibrio
econdmico-financeiro; uma alteracdo de trinta por cento seguramente produz
desequilibrio que justifica a revisdo do contrato.
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E provavel que nédo seja possivel avancar muito mais do que isso no plano
abstrato. Vai-se tornando inevitavel resignar-se a respeito. Apenas com as
circunstancias do caso concreto — a espécie do contrato, 0 risco comum na espécie
contratual, a conduta da parte ante concretizacdo da ocorréncia imprevisivel, as
eventuais estipulacdes contratuais a respeito, o eventual grau de previsibilidade do
fato etc — o aplicador pode chegar a conclusfes mais precisas. Apesar dos pesares,
algumas licdes doutrinarias, malgrado as diferentes exegeses sobre o assunto,

fornecem parametros minimos.

Releva insistir, antes, que a referéncia legal mais direta sobre o assunto esta
no famoso art. 65, Il, “d” da Lei n° 8.666/93, especificamente na previsdo de que as
figuras arroladas, para motivarem o restabelecimento do equilibrio econémico-

financeiro, devem ser tais que “retardam ou impegam a execuc¢ao do contrato”.

O desleixo do texto em nada colabora na apreciacdo da matéria. A referéncia
a retardar ou impedir parece indicar ébices materiais a regular execugdo do contrato.
Como ficaria na hipdtese do equilibrio econdmico-financeiro ser severamente
desajustado sem que houvesse, entretanto, qualquer retardo ou impedimento ao
cumprimento do contrato? A afirmacdo de que, na espécie, ndo haveria direito a

reequilibrio seria, finalmente, uma primeira inconstitucionalidade?

O dispositivo, enfim, ndo ajuda em nada, deixando espago para todas as
extravagancias de hermenéutica. Desde aquelas que forcejam por uma tutela do
equilibrio econbémico-financeiro contra qualquer tipo insignificancia, até aquelas
outras que nao protegem a equagdo econdmico-financeira a ndo ser de

desequilibrios épicos.

De qualguer modo, a afirmacéo de Diégenes Gasparini, por exemplo, de que
‘ndo mais se exige que o desequilibrio do contrato administrativo seja ruinoso”
passaria sem maiores polémicas. O mesmo administrativista, entretanto, acusa que
basta “apenas a constatacdo do prejuizo” para o surgimento do direito a
reequilibrio®®. A constatacdo de qualquer prejuizo bastaria? A maioria da doutrina

entende que nao.

Que néo faz sentido exigir carater ruinoso do desequilibrio, € facil demonstrar.
A idéia de ruina alude a saude econdbmica da parte contratante. O equilibrio

econdmico-financeiro diz respeito ao contrato. Se se exigisse tamanha
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dramaticidade para o desequilibrio, os contratos mantidos por algumas empresas
restariam inalcancados pela tutela da equagdo econdémico-financeira. Por uma razao
simples, vez que um contrato apenas, por mais desvantajoso que se torne, nao é
suficiente, em regra, para complicar a situacdo de uma grande corporacgdo. Alias,
essa exigéncia deixaria o lado da Administracdo desprotegido, afinal é dificil
averiguar, especialmente nas esferas federal e estadual, desequilibrio econémico-

financeiro ingente o bastante para ser desastroso ao conjunto das financas publicas.

N&o basta, entretanto, que haja prejuizo. O prejuizo deve ser relevante. Di
Pietro resume a matéria na linha da doutrina majoritaria, afirmando que a norma do
art. 65, Il, “d”, aliada aos principios assentados doutrinariamente, permite afirmar que
sao quatro os requisitos “para restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro
do contrato, pela aplicacdo da teoria da imprevisao”. O fato deve ser de ocorréncia
ou efeitos imprevisiveis, estranho a vontade das partes, inevitavel e causador de

desequilibrio muito grande?6.

A publicista pontua, ainda, que os fatos previsiveis e de consequéncias
conhecidas, os pequenos prejuizos da alea ordinaria e os fatos evitaveis pelo
contratado devem todos ser suportados por ele. Além do mais, os fatos, para
suscitaram a tutela do equilibrio econdémico-financeiro fundada na teoria da
imprevisdo, devem ser estranhos a vontade das partes. Se o fato decorrer da
vontade do contratado, cabem-lhe as responsabilidades decorrentes. Se decorrer da
vontade da Administracdo, a questdo € remetida ao tratamento da alea

administrativa®’.

Seria interessante investigar se ha diferencas, entre o regime do Direito
Administrativo e o regime do Direito comum, quanto a tutela do equilibrio econémico-
financeiro do contrato contra os fatos extraordinarios, imprevisiveis e estranhos a
vontade das partes. A primeira vista, a resposta € positiva, pois a flexibilidade no
ambito dos contratos administrativos aparenta ser maior por forca da mais generosa
tutela ao equilibrio econdmico-financeiro. Mas seria esse o caso realmente?

Ainda outra vez, oportuna a lembranca de que a tutela ao equilibrio

econdmico-financeiro em geral é diferente da tutela ao equilibrio econémico-
financeiro em face de determinados fendmenos. E evidente que a tutela ao equilibrio

4 GASPARINI, Diégenes. Reequilibrio econémico-financeiro do contrato. Boletim de Licitagdes e Contratos, v.14, n° 7, jul.
2001, p. 413.

46 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito administrativo, op. cit., p. 288.

47 |bidem, pp. 288-289.
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econdmico-financeiro do contrato administrativo em geral € mais ampla do que a

tutela ao equilibrio econémico-financeiro do contrato privado.

A maior amplitude, entretanto, é tdo maior apenas como compensacao a
prerrogativa administrativa de afetar unilateralmente, direta ou indiretamente, a
equacao econdmico-financeira do pacto. Ou seja, a alteracéao unilateral do contrato,
ou o fato do principe da esfera contratante, encontra plena e absoluta tutela ao
equilibrio econémico-financeiro. A questdo ndo se coloca na seara dos contratos
privados, porquanto nenhuma das partes sobressai com poderes para modificar por
vontade préopria o contrato e desestabilizar-lhe, em decorréncia, a equacéo
econdmico-financeira.

Acerca das repercussdes do fato da administracdo, ndo h4, no fundamental,
nada de diferente em relacdo as consequéncias advindas de inadimpléncia
verificada no contrato privado. O fato da administracdo, que ndo € mais do que uma
inadimpléncia da Administracdo que desarranja o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, rende-lhe a obrigacdo de reparar o desequilibrio. A inadimpléncia das

partes no contrato privado implica responsabilidades analogas*2.

O mesmo raciocinio € vélido, em termos gerais, no reino dos fatos
extraordinarios, imprevisiveis e estranhos a vontade das partes, ai incluidos os fatos
do principe editados por outras esferas federativas que ndo aquela em que se insere
a Administracdo contratante. Em outros termos, os fatos extraordinarios produzem,
grosso modo, as mesmas conseqiéncias tanto nos contratos administrativos quanto
nos contratos privados.

No Direito privado, os arts. 478 e 479 do Novo Cddigo Civil tratam
expressamente da questdo, embora se restringindo aos contratos de execucéo
continuada ou diferida. Os dispositivos estatuem que “se a prestacao de uma das
partes se tornar excessivamente onerosa em virtude de acontecimentos
extraordinarios e imprevisiveis, podera o devedor pedir a resolu¢do do contrato”. A
resolucdo podera ser evitada, entretanto, caso o réu disponha-se a “modificar

equitativamente as condi¢cbes do contrato”.

Aparece novamente, agora no bojo do Direito Civil, a idéia de onerosidade

48 E o que determinam, entre outros, os arts. 389, 475 e 946 do Novo Codigo Civil, respectivamente: N&o cumprida a
obrigagéo, responde o devedor por perdas e danos, mais juros e atualizagdo monetéria segundo indices oficiais regularmente
estabelecidos, e honorérios de advogado; A parte lesada pelo inadimplemento pode pedir a resolucdo do contrato, se ndo
preferir exigir-lhe o cumprimento, cabendo, em qualquer dos casos, indenizagdo por perdas e danos; Se a obrigacéo for
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excessiva, enfrentada pouco acima. As ponderacbes tecidas em referéncia aos
contratos administrativos valem também em relacdo aos contratos privados: a
indefinicAo quanto aos limites entre onerosidade normal e onerosidade excessiva
aflige ambos os géneros contratuais. O panorama de incertezas indica a leviandade
de qualquer tentativa de diferenciacdo entre a “onerosidade excessiva” do ambito
administrativo e a “onerosidade excessiva” da seara privada.

Portanto, imperativo reconhecer que o Direito Administrativo e o Direito Civil
prescrevem tutela muito semelhante para equacédo econdémico-financeiro do contrato
contra os desequilibrios engendrados pela alea econémica. Essa conclusao, embora
pareca iconoclasta, € natural, afinal, no dizer de Lopes Meirelles, a “doutrina patria &
uniforme no admitir a teoria da imprevisao tanto para os contratos de Direito privado

guanto para os contratos administrativos”.*®

As controvérsias continuam, entretanto, diante de eventual constatac&o
induvidosa de que determinado fato extraordinario provocou sério desequilibrio
econdmico-financeiro, onerando excessivamente uma das partes em virtude da
relevancia econémica dos efeitos produzidos na relacdo contratual. Ao contrario, a
certeza da existéncia de grave desequilibrio, e, consequentemente, de direito a

reequilibrio, apenas enseja outra renhida disputa doutrinaria.

Duas correntes engalfinham-se em torno da questdo defendendo, uma, que a
Administracdo deve devolver as coisas ao status quo ante, outra, que os Onus
devem ser repartidos. José Renato Gaziero Cella contextualiza que grande parte dos
doutrinadores luso-brasileiros afirma que o0s prejuizos devem ser rateados

equitativamente, o que nao deve significar, adverte Cella, dividir-lhes pela metade.

Como o Estado permanece na titularidade do servico, seu quinhdo de prejuizo
— prossegue o0 publicista —, deve ser maior, ndo incluindo, apenas, os lucros
cessantes. E que se o Estado ndo contasse com a colaboracdo do particular
acabaria arcando sozinho, de qualquer modo, com o prejuizo. A abordagem
preconizada justifica-se na medida em que leva ao mesmo resultado havido na

hipétese do exercicio do servico nédo ter sido delegado®°.

O argumento parece restringir-se aos contratos delegatorios de obras e

servicos publicos. Ademais, a conclusdo atingida transparece desarmonia em

indeterminada, e ndo houver na lei ou no contrato disposigao fixando a indenizagédo devida pelo inadimplente, apurar-se-a o
valor das perdas e danos na forma que a lei processual determinar.
4 MEIRELLES, Hely Lopes, Licitagcdo e contrato administrativo, op. cit., p. 251.
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relacdo a legislacédo pertinente, pois esta estabelece que o risco inerente ao objeto

deve acompanha-lo na delegacéo °*.

Em termos gerais, a melhor interpretagdo da matéria haverd de buscar a
conclusdo de que os prejuizos devem ser rateados e, em principio, de modo
igualitario — cada parte suporta a metade do 6nus. A natureza sinalagmatica e
comutativa quer do contrato quer da tutela ao equilibrio econémico-financeiro

fundamenta diretamente a tese.

A propria idéia de equilibrio, mesmo em sua nocdo mais simples, repele a
hip6tese de uma das partes suportar o dano sozinha. De resto, € bem essa a légica,
em primeiro lugar, subjacente a protecdo do equilibrio econdémico-financeiro em face
de fatos extraordinarios: prevenir que um dos contratantes pene sozinho diante de
prejuizos inesperados. Pouca razdo pode haver, entdo, em se pretender que o0s
desvalores recaiam sempre sobre os ombros da Administracdo, que ndo pode ser
travestida em seguradora universal dos riscos do contrato. O desequilibrio deve ser
suprimido, n&o transferido para o outro lado.

A guisa de remate, dois registros derradeiros.

As sujeicBes imprevistas, antes examinadas, sdo costumeiramente incluidas
no grupo dos fatos imprevisiveis. Elas, entretanto, em regra implicam alteracdo
gualitativa do objeto contratual. Os fatos imprevisiveis em geral, opostamente,
costumam ficar na modificagdo dos custos pactuados, suscitando, apenas, 0 ajuste

correspondente no valor do contrato, sem mudanca do objeto.

A imprevisibilidade pode dizer respeito ndo a ocorréncia do fenbmeno, mas
sim a extensdo de suas consequéncias. Embora outras hipoteses pudessem ser
imaginadas, a ponderacdo vale especialmente em relacdo a inflacdo. Um subito
aumento da inflacdo configura, em tese, ocorréncia desse jaez. A ocorréncia da
inflacdo era previsivel. Ndo era previsivel, entretanto, o0 aumento repentino ou, ao

menos, a extensdo do aumento era incalculavel. O fenébmeno inflacionario é o objeto

50 CELLA, José Renato Graziero, Contrato administrativo: equilibrio econémico-financeiro, op. cit., p. 105 e ss.

51 Veja-se, e.g., os conceitos definidos nos seguintes incisos do art. 2° da Lei n° 8.987/95, que dispds sobre a delegagéo de
servigos publicos (grifou-se): Il - concessado de servigo publico: a delegacdo de sua prestacéo, feita pelo poder concedente,
mediante licitagdo, na modalidade de concorréncia, & pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade
para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado; Il - concessdo de servigo publico precedida da
execucao de obra publica: a construgéo, total ou parcial, conservagéo, reforma, ampliagdo ou melhoramento de quaisquer
obras de interesse publico, delegada pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa
juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizagdo, por sua conta e risco, de forma que o
investimento da concessionaria seja remunerado e amortizado mediante a exploracdo do servico ou da obra por prazo
determinado; IV - permissao de servigo publico: a delegagao, a titulo precéario, mediante licitagdo, da prestacédo de servigos
publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua
conta e risco.
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principal do proximo topico.

3.2 — Alea ordinéaria inflacionaria

E comum a alegacéo de que desequilibrios econdmico-financeiros advindos
de fatos previsiveis e calculaveis ndo devem ser desfeitos, pois estariam fora do raio
tutelar da equagdo econémico-financeira. A alea ordinaria do contrato, configurada
nesses tragos, correria por conta da parte em desfavor de quem o desequilibrio se

concretizasse.

Embora correto, o raciocinio ignora a condigcdo muito particular da inflagéao,
gue pode adquirir ares de fato previsivel com consequéncias calculaveis. A inflacédo
brasileira nos ultimos anos detém, em geral, essas caracteristicas. O ponto
fundamental, de qualquer modo, é perceber que a protecdo ao equilibrio econémico-
financeiro abrange o fenémeno inflacionario, seja quais forem suas caracteristicas

concretas.

A tutela do equilibrio econdémico-financeiro contra a inflagdo contempla,
realmente, uma rica gama de normas especificas. A atualizacdo financeira preserva
o crédito do contratado (Lei n°® 8.666/93, arts. 5°, § 1° e 40, XIV, e outros mais) e 0
reajuste ou a repactuacdo defende o equilibrio do contrato das variacdes ordinarias
de custo (Lei n° 8.666/93, arts. 40, XI e 55, lll e Decreto n® 2.271/97, art. 5°, entre
outros dispositivos). Usualmente ndo se aplica a inflacdo, por conseguinte, a
protecao generalista do art. 65, I, “d”. Nao fosse assim, as regras especificas sobre
a inflacdo tornar-se-iam supérfluas no ordenamento, o que ofenderia mesmo a mais

trivial das logicas.

Entdo a inflacdo e as ocorréncias de natureza inflacionaria subordinam-se a
disciplina do reajuste e da repactuacao (institutos especificos para preservar o
equilibrio econdmico-financeiro da corrosdo inflacionaria), ndo podendo ser
submetidas as regras atinentes a revisao (instituto de maior amplitude, vocacionado
a superacao de desequilibrios emergentes de fatos extraordinarios, sejam da alea
administrativa sejam da alea econ6mica). Alias, a multiplicidade das denominacdes
com que se designam os diferentes institutos reequilibrantes da equacéo econémico-
financeira forma outro tumulto terminoldgico bastante para embaracar mais tranquila
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absorcédo da matéria. A revisao € também chamada de “recomposi¢ao”, “reequilibrio”

e “realinhamento”.

Essas ponderagfes sdo de interesse particular para o correto manejo pratico
e tedrico da repactuacdo. A figura foi introduzida no ordenamento por meio do
Decreto n°® 2.271/97. Inicialmente, alguns pugnaram pela sua ilegalidade.
Sustentava-se que se tratava de inovacdo na ordem juridica veiculada por meio de
Decreto, restando desrespeitados, assim, os limites do poder regulamentar do Chefe
do Executivo.

Vingou, entretanto, a inteleccdo de que a repactuacdo constitui uma
modalidade de reajuste, sendo concebida, portanto, como regulamentacao da Lei n.°
8.666/93, especialmente do art. 40, XI. O dispositivo estabelece que o edital da
licitagdo deve indicar, obrigatoriamente, o critério de reajuste, que devera retratar a
variacao efetiva do custo de producéo, admitida a adoc&o de indices especificos ou

setoriais.

A repactuacédo, na interpretacdo prevalente, consagrou determinado “critério
de reajuste”, conforme previsto no art. 5° do Decreto indigitado: “demonstrardo
analitica da variagdo dos componentes dos custos do contrato, devidamente
justificada”. Assim, o reajuste € género que pode adotar qualquer critério capaz de
retratar a variagdo dos custos. A repactuacdo € espécie do género reajuste cujo
critério € a demonstracdo analitica da variacdo dos custos. A repactuacao, enfim, é
“‘modalidade especial de reajustamento [...] que se destina a recuperar os valores
contratados da defasagem provocada pela inflacdo e se vincular ndo a um indice

especifico de corregdo, mas a variagdo de custos do contrato”>2.

Dai é que provém a afirmacédo, pouco além de ébvia, de que a repactuacéo e
0 reajuste ndo podem coexistir no ambito de um mesmo contrato. Ambos dedicam-
se a afastar os efeitos desequilibrantes da inflaghio na equacdo econdmico-
financeira. Incidisse repactuacdo e reajuste, o desequilibrio iria persistir: apenas
seria cambiado o polo desfavorecido. Diferente seria, evidentemente, a adocao de
um critério de reajuste misto, que vinculasse uma parte dos custos do contrato a

variacao de certo indice e outra parte a demonstracéo analitica de sua modificacéo.

E tradicional a caracterizacdo do reajuste como indexacdo do valor do

contrato a indice medidor da variacdo da inflacdo. Embora a pratica contratual

52 FURTADO, Lucas Rocha, Curso de direito administrativo, op. cit., p. 383.
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corresponda a descricdo doutrinaria, o reajuste, pela redacdo da lei, pode adotar
qgualquer critério habil para refletir a variacdo dos custos, inclusive a vinculacao do
valor contratual a certo indexador. As possibilidades, a rigor, sao infinitas, como
insinua a hipétese de critério hibrido, a reger o reajuste parcialmente pela técnica da
indexacdo e parcialmente pelo requisito da demonstracao.

Se o0 reajuste implica, no cotidiano, a indexacdo do contrato, a repactuacao
demanda demonstracdo analitica da variacdo de custos. A demonstragao,
especialmente nos contratos de terceirizacdo de servicos, costumeiramente centra-
se em aumentos salariais e de despesas correlatas (vale-alimentacdo, passagens de
Onibus) decorrentes de ajustes trabalhistas.

E de observar que a repactuacdo apenas pode contemplar, tecnicamente,
variagOes de custos de natureza previsivel, ordinaria, comum. Em outros termos, a
espécie, pelos seus fundamentos e objetivos, destina-se a compensacdo de
aumentos de custo de natureza inflacionaria. Os aumentos salariais anuais, inclusive
do salario minimo, sdo bem dessa natureza. Compdem uma pequena parcela da

inflac&o total da economia, refletindo reciprocamente as caracteristicas respectivas.

A repactuacéo, portanto, comparece no contrato para proteger-lhe a equagéo
econdmico-financeira de fenbmenos corriqueiros de corte inflacionario. No reajuste
prevalece a suposicédo de que os custos do contrato acompanhar&o, mais ou menos,
a variacdo de certo indice medidor da inflagdo. Na repactuacdo subordina-se a
modificacdo do valor contratual a efetiva averiguagdo e comprovagao da “inflacao”
dos custos do contrato.

Os desequilibrios ensejados por fatos extraordinarias, incomuns, inesperados
estdo fora da tutela estabelecida pela repactuacéo. Suscitam, isso sim, a revisdo do
contrato. A perfeita dissociacdo das hipoteses ndo poderia encobrir-se de
importancia maior. SA0 pressupostos, requisitos, efeitos e procedimentos diferentes.

Sao notdrias as confusdes decorrentes da displicéncia na abordagem da matéria.

A revisdao, como remédio geral para os desequilibrios extraordinarios, pode
suceder a qualquer tempo. Parte da constatacdo de fatos que ou sdo imputaveis a
Administracdo (Alteracdo unilateral, fato da administragéo, fato do principe — a élea
administrativa) ou sao imprevisiveis, estranhos a vontade das partes e
significativamente perturbadores do equilibrio econémico-financeiro (a incidéncia da

teoria da imprevisdo pela verificacdo da concretizacdo da alea econdmica). Nao
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precisa estar prevista em clausula do contrato.

A repactuacéo, por sua vez, pode ser realizada, ex vi dos arts. 2° e 3° da Lei
n°® 10.192/01, apenas uma vez por ano. Baseia-se na variagédo ordinaria dos custos,
demonstrada analiticamente. As alteragGes corriqueiras de custos, que autorizam a
repactuacdo, ndo servem para a revisdo do contrato. Embora persistam
controveérsias, domina a corrente que afirma o cabimento da repactuacdo apenas

guando prevista em clausula contratual.

Enfim, a repactuacéo e a revisdo ndo se confundem. Ao contréario, repelem-se
reciprocamente. Os fatos hébeis para repactuacdo ndo servem para revisdo do
contrato. Os fatos que servem para revisdo ndo fundamentam, na melhor técnica, a
repactuacdo do contrato. Essa conclusdo, entretanto, comporta uma excegao

importante.

A inflacdo em geral (no caso de reajuste indexacao) e os fatos inflacionarios
(no caso de reajuste repactuacédo) podem fugir dos limites normais do dia-a-dia,
extrapolando as fronteiras do que seria razoavelmente considerar como alea
ordinaria. Basta, por exemplo, que uma inflacdo usualmente calma em torno de uns
cinco por cento anuais agigante-se bruscamente, sem qualquer indicagcdo anterior,
para uns trés por cento mensais. Ou que um aumento salarial de certa categoria
atinja uns trinta por cento, longe dos quatro a sete geralmente verificados (e desde

gue importe equivalente desordem no equilibrio econémico-financeiro do contrato).

Rocha Furtado figura a hipotese de um contrato, com prazo de vigéncia
menor do que um ano, ter sido celebrado sem previsdo de reajuste dos precos.
Depois de celebrado o acordo a inflacdo avulta em propor¢cbes francamente
inusitadas. “Se essa circunstancia era imprevisivel, como de fato o é, e efetivamente
afeta o equilibrio econémico-financeiro do contrato, cabera a recomposicao dos

precos”. >3

Nesses casos excepcionais, os fatos geralmente justificadores do reajuste
do contrato encerram efeitos tipicos da alea econémica extraordinaria: imprevisiveis,
estranhos a vontade das partes e causadores de grave desarranjo na economia do
contrato. Verificando-se o panorama incomum, impde-se realizar a revisdo do
contrato, descabendo exigir a parte que suporte o prejuizo até a eventual

oportunidade de reajuste.

53 |bidem, p. 381.
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Conclusao

Partindo de bases constitucionais, a tutela ao equilibrio econémico-financeiro
do contrato administrativo estende-se amplamente por meio de uma farta variedade
de normas insculpidas na legislacdo ordinarias. A investigacdo p6de constatar, de
fato, que o Direito brasileiro escuda de modo muito generoso a intangibilidade da
relagcdo entre os encargos do particular contratado e as retribuicdes devidas pela
Administracdo. N&o escuda, entretanto, de modo absoluto, nem prevé as mesmas

solu¢des para todos os fatos desequilibrantes.

A protegdo ao equilibrio econdémico-financeiro do contrato, embora
assentada constitucionalmente segundo interpretacdo generalizada na doutrina
administrativista, esbarra em ndo despreziveis limites. O mero status constitucional
do preceito ndo lhe garante, evidentemente, natureza absoluta. Quando por mais
nada, necessario seria limita-lo para que se acomodasse aos constrangimentos
congénitos a inafastavel exigéncia de convivio com as demais normas da Carta
Magna.

Ainda em cima, é flagrante o carater principiolégico da alusao constitucional
a necessidade de preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro. Nada mais seria
possivel reconhecer ao “mantidas as condi¢des efetivas da proposta”, o fragmento
do art. 37, XXI, da Carta Politica do qual a doutrina parte para chegar, sem muitos
rodeios, a conclusdo de que “é tutelada constitucionalmente a incolumidade da
equacao econdémico-financeira”.

Fosse como fosse, a exigéncia de interven¢do do legislador ordinario, para
conferir concrecdo e operabilidade ao dispositivo constitucional, foi antevista pelo
préprio constituinte originario, que lhe fez constar expressa reserva legal simples.
Dai adveio extensa regulamentacdo legal, estruturada basicamente em virtude da

natureza factual da razdo desequilibrante da equacao econdmico-financeira.

Depois de reunidos esses e outros argumentos, a investigagcado atreveu-se a
censurar tendéncia doutrinaria que se vai inclinando ao absolutismo tutelar do
equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo. O pendor vem a tona,
especialmente, por certo desprestigio a legislacdo ordinaria, descartada aqui e ali
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com base em n&o mais do que afirmacdes, meras afirmacdes, acerca de seu

presumido desalinhamento em relacao a tutela constitucional.

Esses assuntos preencheram o primeiro capitulo da monografia, que
também apresentou um rapido panorama das normas legais que protegem o
equilibrio econdmico-financeiro. O segundo capitulo foi dedicado a delimitagéo,
mesmo que indicativa, dos limites além dos quais ndo prevalece a petrificacdo da

relacéo entre encargos e retribuicbes contratuais.

Averiguo-se que mesmo quem quer exagerar a protecdo ao equilibrio
econdmico-financeiro termina, ainda que obliquamente, tendo que reconhecer-lhe
areas inospitas. Os desequilibrios produzidos pelas partes em prejuizo de si
proprias, para comecar, ndo criam direito a reequilibrio do contrato. Cada qual
responde pelos danos que produz em prejuizo da propria fortuna. Essa éalea
ordinaria, estranha a protecao do equilibrio econémico-financeiro, € encorpada, além
do mais, pelas pequenas flutuagdes de custos, precos e valores, tdo naturais quanto
inerentes a vida econdémica e contratual.

Depois de esquadrinhado o desequilibrio ndo tutelado, a monografia, no
terceiro capitulo, voltou-se para o exame do desarranjo econdmico-financeiro
inconciliavel com a protecéo juridica de que é ornamentada a equacao respectiva.
Embora tenha limites razoavelmente definidos, mediram-se grandes extensdes para

a protecao do equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo.

Efetivamente, o ordenamento estipula um sortido cardapio de solucdes
juridicas dedicadas ao combate de diferentes modalidades de desequilibrios
contratuais. A pluralidade de tratamentos adverte, por si, que nem todos os
desconcertos da equacao econémico-financeira ensejam as mesmas providéncias
reparadoras. H& normas reequilibrantes diversas para fazer frente a fatos

desequilibrantes diversos.

Destacou-se, entdo, a importancia da definicdo tipoldégica dos fatos
perturbadores do equilibrio econémico-financeiro. A correta taxonomia do
desequilibrio ganha relevancia, de inicio, na medida em que e a medida que facilita
a identificacdo dos desequilibrios legitimos, para os quais ndo ha tutela autorizadora
de reequilibrio. E depois, conforme possibilita a correta incidéncia normativa em face
da natureza do desequilibrio econémico-financeiro verificado. E pela acertada
apreciacéo do fato desequilibrante que se identifica a acertada norma reequilibrante
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aplicavel.

Dai porque a monografia dedicou-se a categorizacdo dos diferentes fatos
desequilibrantes que criam direito a reequilibrio. O primeiro tronco classificatério
reuniu os fatos da alea extraordinaria: eventos mais ou menos incomuns, fora das
coisas mais ordinarias, alheios ao que se pode idoneamente esperar da trivialidade
cotidiana contratual. O segundo contemplou, exclusivamente, a inflagéo, enfatizando
seu carater muito particular, transferido, em consequéncia, a tutela contra ela
estabelecida em beneficio da integridade do equilibrio econbémico-financeiro

contratual.

A classificacdo prosseguiu na subdivisdo da alea extraordinaria em alea

administrativa e alea econdmica.

Entre a alea administrativa, foram apontadas e examinadas trés diferentes
modalidades factuais capazes de desequilibrar a equacdo econdmico-financeira.
Primeiro, os fatos decorrentes da prerrogativa administrativa de alterar
unilateralmente o contrato. Segundo, os fatos do principe, atos de carater geral
editados pela mesma esfera federativa da Administracdo contratante e que afetam
indiretamente a economia contratual. Terceiro, os fatos da administracao,
inadimpléncias contratuais cometidas pela Administracao e que prejudicam a paz do
equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Particular realce foi conferido as especificidades da disciplina reequilibrante
correspondente a alea administrativa, e ainda mais especialmente a tutela da
equacgdo econdmico-financeira contraposta a prerrogativa administrativa de alterar
unilateralmente o contrato. A Administracdo que altera o0 contrato deve
imediatamente atuar para recompor-lhe o equilibrio econémico-financeiro. Deve agir
de oficio, independentemente da extensdo do desequilibrio, devolvendo a equacgédo
econdmico-financeira as exatas condicées em que se encontrava antes da alteracéo

fundada na especial faculdade administrativa.

Maior e repetitivo destaque recebeu a adverténcia acerca do equivoco que é
trasladar conclusdes sobre a especifica tutela do equilibrio econdémico-financeiro
contra as prerrogativas administrativas para a tutela em geral do equilibrio
econdmico-financeiro. A protecdo contra as alteracdes unilaterais do contrato néao
passa de uma parte da tutela total fruida pela equag¢do econémico-financeira. Nao se
aplicam ao género, por evidente, as caracteristicas sui generis da espécie. A
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protecdo do equilibrio econémico-financeiro contra a altera¢do unilateral do contrato
€ absoluta, a protecdo total do equilibrio econdmico-financeiro longe esta de
pavonear 0 mesmo apanagio.

A alea econbmica foi encontrada nos fatos imprevisiveis na ocorréncia ou
nos efeitos, inevitaveis, alheios a vontade das partes e que alteram
significativamente a equacdo econdmico-financeira. Alertou-se acerca da fartura
terminoldgica que mais atrapalha que ajuda a apreciacdo da matéria. Usa-se caso
fortuito, forca maior, fatos extraordinarios, alea econ6mica, teoria da imprevisao,
clausula rebus sic stantibus... para aludir-se aqueles fatos excepcionais, ou, quando
muito, a diferentes oOticas para apreendé-los.

Consignou-se que o requisito de relevancia econdmica € universalmente
atrelado ao desequilibrio decorrente da alea econémica capaz de criar direito a
reequilibrio. Fazem-no até mesmo, geralmente, aqueles que tendem a alongar
desmesuradamente a tutoria do equilibrio econémico-financeiro do contrato
administrativo. Falta claramente, entretanto, empenho para estremar o que seja um
significativo impacto na equacdo econdmico-financeira. Assim se fica sem saber
guando sobrevém o especial momento em que o desequilibrio atinge onerosidade
excessiva, saindo da alea ordinaria e adentrando a alea extraordinaria na espécie

econdmica.

Embora n&o haja controvérsia quanto aos extremos, entre eles sobra
espacosa area nebulosa. Uma miniatura de desalinhamento na equacdo econémico-
financeira ndo serve para ensejar a revisdo do contrato. Um ingente desequilibrio
derivado da concretizagédo de alea econdmica fundamenta a incidéncia da disciplina
reequilibrante apropriada, concentrada no art. 65, Il, “d” da Lei n°® 8.666/93. Acabou
sendo inevitavel reconhecer que, no plano abstrato, pouco se pode avancar além
dessas vagas indicacdes. Apenas diante do caso concreto e de suas peculiaridades

€ que o aplicador pode atingir resultados mais seguros.

Contrariando concepcado empedernida na doutrina publicista, prosseguiu-se
com o argumento de que o regime juridico administrativo protetivo do equilibrio
econbmico-financeiro contra a alea econdémica néo difere, em esséncia, da disciplina
do Direito privado a respeito. Embora a tutela ao equilibrio econémico-financeiro do
contrato administrativo seja mais ampla e detenha peculiaridades préprias vis-a-vis a
tutela ao equilibrio econémico-financeiro do contrato privado, ndo foram divisadas
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razbes sérias 0 bastante para dissociar uma e outra em razdo de eventuais
diferencas especificamente relacionadas a protecdo contra os fatos da alea
econdmica. O Direito Administrativo e o Direito privado amparam de modo muito
semelhante o contratante desfavorecido por fatos fora do comum, estranhos a
vontade das partes e que afetam seriamente o equilibrio econémico-financeiro do

contrato.

Ainda sobre os fatos extraordinarios alheios a vontade dos contratantes,
rememorou-se 0 renitente embate entre duas vertentes doutrinarias, uma
defendendo a responsabilidade da Administracdo em manter o equilibrio econédmico-
financeiro, outra pugnando pela reparticdo, em principio, dos prejuizos decorrentes
da alea econbmica. Fundamentou-se a defesa dessa ultima posi¢édo, valorizada
como conseqléncia l6gica da natureza sinalagmatica e comutativa tanto do contrato

como da protecéo a imutabilidade de sua equacédo econémico-financeira.

Outra concepcao aparentemente extravagante em relacédo as posi¢des mais
consolidadas na doutrina administrativista foi assentada na demonstracdo da
singularidade da inflacdo e, consequentemente, da tutela estatuida contra seus
efeitos em prol da higidez do equilibrio econbémico-financeiro do contrato.
Evidenciou-se que o fendmeno inflacionario, mesmo quando incorpora figurino
harmbnico com os parametros da alea ordinaria, encontra na legislacéo institutos
proprios para remediar os efeitos que venha a produzir no equilibrio econémico-
financeiro. Tenha ou ndo relevancia econémica, o desarranjo econdmico-financeiro
decorrente da inflacdo € repelido por normas especificamente concebidas para

fazer-lhe frente.

Chega-se enfim ao fim final finalmente. Tudo e tudo aclarou, de um lado, que
€ copiosa, porém limitada a tutela juridica em favor da imutabilidade do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato administrativo e, de outro, que é variado o
tratamento subministravel as diferentes variedades de desequilibrios. O corolario é
evidente: descabe aduzir pretensdes infinitas para a protecdo ao equilibrio
econdmico-financeiro, bem como padronizar solucfes para diversas modalidades de

fatos desequilibrantes.
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