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Resumo:a Teoria da Imprevisdo surgiu como construcaorat@uia e jurisprudencial no seio
do Direito Privado, a fim de solucionar as contreias surgidas durante a execucdo dos
contratos, em virtude de alteragdes na conjuntucils A esséncia do trabalho € demonstrar
que o instituto foi absorvido pelo Direito Publicparticularmente na seara do Direito
Administrativo e em matéria de contratos adminiistba, com caracteristicas proprias, com a
finalidade de atender ao interesse publico.
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1 INTRODUCAO

A Lei 8.666/93, Estatuto das Licitagcbes e Contra&dsinistrativos, trouxe
possibilidades de alteracdo dos contratos adnatigts que alguns doutrinadores
identificam como aplicacdes da Teoria da Impreyisgiginaria do Direito Civil, no ambito

do Direito Administrativo. O trabalho ora propose destina a aprofundar esse tema para



identificar as caracteristicas proprias da Teoralrdprevisdo no contexto dos Contratos
Administrativos.

Por envolver o uso de recursos publicos, a glierados contratos
administrativos deve estar motivada pelo direito.ddmpo juridico, trata-se de questao que
toca a consecucao do interesse publico.

O objetivo desta pesquisa é demonstrar que aarg@@imprevisao também foi
acolhida pelo Direito Administrativo, particularmien em matéria de Contratos
Administrativos e especificamente no art. 37, Xdd,CRFB de 1988 e nos arts. 57, 819, 1I; e
65, II, “c” e “d”, e 885° e 6°, todos da Lei 8.688/

Ao longo do artigo, serdo analisados 0s seguititpos: se as hipoteses
legais de alteracdo dos contratos administratigadentificam com a teoria da imprevisao; se
tais hipoteses se submetem a prazos previamemtgoSx como se da com o reajuste, e se
sofrem as limitacfes das alteracdes quantitats@d)a casos de identificacdo entre fato do
principe, caso fortuito e forca maior. A metodotogidotada sera pautada pelo método de
pesquisa qualitativa parcialmente exploratdria.

Busca-se, assim, demonstrar que a teoria da wsfwe foi assimilada pelo
Direito Administrativo com caracteristicas prépride modo a atender primordialmente ao

interesse publico.

2 BREVE HISTORICO

A teoria da imprevisdo remonta ao Direito Candrecteve, por fundamento

primitivo, o principio de moral cristd que consia injusto o lucro derivado da mudanca



ulterior das circunstancias sob o império das gaaibrigacées foram estipuladas. Sua
origem, no entanto, tem raizes mais profundas.al@ntigiidade, os romanos a ela se
referiam como a clausuleebus sic stantibusA edicdo da LeiPoetelia, de 326 a.C.,
representou um dos primeiros textos legais a towdimitacdo da autonomia da vontade das
partes contratantes pela funcéo social dos costrato

Na Idade Média, os juristas, retomando a evolugdodineito contratual
experimentada pelos romanos antigos, observaramnggecontratos de execucao diferida,
poderia haver diferencas entre o0 ambiente de eal@brdo contrato e o de execucdo da
avenca. Assim, sustentaram que o contrato deveriawnprido segundo o pressuposto de
que as condicOes externas dever-se-iam conserudgaveils, de modo que, se houvesse
alteracOes, a execucao deveria ser igualmente icendhf

No entanto, a partir do século XVIIl, ao longo deitos anos, a teoria da
imprevisdo esteve afastada das cogitacbes dodalbgies e dos arestos dos Tribunais,
sobretudo nos periodos de estabilidade e prosplerielzondmica e de acentuados liberalismo
e individualismo. Apenas dava timidos sinais deegbéncia em dispositivos reguladores
do estado de necessidade, da proibicdo do enrigeetd ilicito e da vedacdo do abuso de
direito. O Coddigo Napoledo, que pontificou no sécIX com sua esséncia liberal,
individualista e contratualista, silenciou a regpéla teoria da imprevisdo. Coube ao Direito
Moderno reconquistar, readaptar e condicionar adgéegias atuais o0 antigo e sabio
mandamento.

A Primeira Guerra Mundial de 1914-1918 foi deteramite para que a teoria
ressurgisse, sobretudo no ambito da jurisprudé@saestudiosos do assunto sSdo unanimes
em apontar o caos econdmico nascido da primeirdagoacdo mundial como o0 marco inicial
do ressurgimento da teoria da imprevisdo. As tomnmsicOes experimentadas na época

concorreram para que os juizes proclamassem arablhi@ade da declaracdo de vontade,



libertando o obrigado do empenho de sua palavia,gsoobrigacfes futuras estabelecidas até
entdo se baseavam no pressuposto da ndo supeoianten fatores que alterassem as
primitivas clausulas contratuais e subvertessemmbiente objetivo do pacto. Nao havia
tempo para sugerir aos poderes competentes aciii@ckeis novas ou a adaptacdo daquelas
existentes. Nao era possivel aguardar o demoradoegso legislativo. Era imperioso
remediar a gravissima situacdo criada pela profuetgtalucdo da ordem econdémica no
mundo. Juizes e Tribunais decidiram entdo ressmsciteoria e aplica-la imediatamente.

Refletindo a instabilidade das relacbes sociaisremio ao conflito armado de
proporcdes globais e reverberando as crises ecoadémal produtivas que se seguiram, 0S
julgadores e estudiosos do Direito daquela épocaatam a se socorrer da “maxima
esquecida”, dando nova vida a antiga doutrina, nmaskeente chamada de imprevisdo ou
superveniéncia do risco imprevisivel ou da lesdpesteniente, ou, ainda, da prestacdo
gravosa ou da for¢ca maior imprevisivel.

E marco dessa orientagdo jurisprudencial na Eucopadrddo da Corte de
Apelagdo da Florenca, de 3 de Abril de 1914. NosiBr&am que pese alguns julgados
contrarios a tese — como, por exemplo, um preceddmtTribunal de Justica da Bahia, em
gue se afirmou de modo categérico que “o Juiz s@ @enhecer uma regra: o respeito a
palavra empenhada, nas declaracées de vontadeis{i&&orense, 123-509) — a teoria da
imprevisdo acabou por prevalecer. Nesse sentid®ypsemo Tribunal Federal, julgando o
Recurso Extraordinario n° 2.675, de 1938, reconhgoe a regraebus sic stantibusdo era
contraria aos textos expressos da lei nacionaldditrilhando essa mesma linha de
entendimento, € de se destacar o voto vencido ddastvh do STF OROZIMBO NONATO,
conhecendo do Recurso Extraordinario n° 9.346,9d6,1e as Apelacdes Civeis de n° 5.326,

2.404 e 3.147, julgadas pelo Tribunal de Justicardigo Distrito Federal.



Na doutrina, pioneiros da aplicacdo da clausul@8rasil foram HUNGRIA,

declarando que “... a resolubilidade dos contratesexecucdo futura, em virtude de
subsequente mudanca radical do estado de fatcg néntemplada expressamente em nossa
lei civil, mas decorre dos principios gerais doeilir e exprime um mandamento de
equidade”; MAGALHAES, opondo-se a aplicacdo denditio causa data non secuta
apoiado em WINDSCHEID e CROME; SODRE, aplicandaaando entre René Charnier e
Maison F. Eloi, em junho de 1933.

No direito positivo, o Decreto n® 19.573, de 7 aleejro de 1931, que dispunha
sobre a rescisdo de contratos de locacdo de imé@e&brados por funcionarios civis e
militares, antecipou dispositivos taxativos sobteaia da imprevisédo. A tese pdde ainda ser
entrevista nas disposicfes dos arts. 85, 879, 0BB59, paragrafo unico, todos do Cédigo
Civil de 1916, e do art. 131, n.° 1, do Cddigo Camad Esta clara na formula dos Decretos
n° 11.267, de 28 de setembro de 1944; 23.501, die2¥vembro de 1933 (extinguindo a
clausula ouro); 20.632, de 9 de novembro de 19@mi(ando a rescisdo de contratos de
locacgéo feitos pelos Correios e Telégrafos); 25.118QR0 de abril de 1934, e 6.739, de 26 de
julho de 1944. Nao se poderia, ainda, deixar de eitsalutar disposicao do art. 5° da Lei de
Introducdo ao Caodigo Civil, Decreto n° 4.657 deedsdtembro de 1942: “Na aplicacdo da lei,
0 juiz atendera aos fins sociais a que ela seed&rigs exigéncias do bem comum”.

No Caddigo Civil de 2002, a teoria da imprevisaodrpressamente positivada
no art. 478, que ndo encontra dispositivo corredpote expresso no antecessor Codigo Civil
de 1916. Entretanto, PONTES DE MIRANDA afirmavaaranhecimento da teoria pelo
legislador no art. 1.226, |, do Cédigo Civil de &89Ha ainda quem defenda que a clausula
rebus sic stantibuki adotada no art. 1.250 daquele Cédigo.

Na seara do Direito Administrativo, objeto destii@s, a doutrina reconhece

a adocao da teoria da imprevisao no art. 55, Il,dd Decreto-lei 2.300/86, o qual foi



sucedido pela Lei 8.666/93, que passou a tratanatéria nos arts. 57, 819, Il; e 65, Il, “c” e
“d”, e 885° e 6°. A teoria da imprevisdo no DireRablico encontra seu fundamento de
validade no art. 37, XXI, da Constituicdo da RepmabFederativa do Brasil de 1988.

Antes de adentrar o tema central, cabe tracar wuep® panorama da adocéo

do instituto em outros ordenamentos juridicos.

3 A TEORIA DA IMPREVISAO NO DIREITO COMPARADO

Na Franca, no inicio do século XXLai Faillot marcou uma etapa na historia
da teoria da impreviséo, pois modificou as norn@gratuais que tornavam a prestacéo de
uma das partes excessivamente onerosa em virtuélendeira Guerra Mundial (1914-1918).

Na Alemanha, a jurisprudéncia, por sua vez, adisamao 8242 do BGB,
Cddigo Civil aleméo, numa interpretacdo constrytdeduziu o principio geral da teoria da
imprevisdo. O dispositivo da lei alema limitava@&eobrigar o devedor a cumprir a sua
prestacdo de acordo com as normas de lealdaddianganreciproca Freu und Glauber e
na forma dos usos admitidos no comércio. Reconldecanimpossibilidade subjetiva de
carater econdmico, oriunda da onerosidade excessiyaiz alemao reajustou os débitos
atendendo as modificacbes das condicdes econdmisdsn disso, equiparou a
impossibilidade, para extinguir as obrigagbes oduzeg seu montante, os casos de
onerosidade excessiva. Esse dispositivo exerceulgrafluéncia sobre o direito brasileiro e
sobre a jurisprudéncia do STF. A nocdo de impdgidloie subjetiva de carater econémico se
tornou muito fecunda no direito contemporaneo eralgeindo a dominar Codigos recentes.

Na Suica, o Cddigo de Obrigacbes autoriza a iet&do do juiz para reduzir

as perdas e danos atendendo as circunstanciadfiesgede cada caso concreto. O direito



suico condena o abuso de direito e reconhece ampptieses ao juiz, autorizando-o, na falta
de norma legal, a decidir o0 caso como se legisldse.

O Cddigo Grego de 1940, em seu art. 388, referesgecialmente as
mudancas imprevistas de circunstancias. Consta&tetkssiva onerosidade, o magistrado, a
pedido de uma das partes, podera reduzir uma éatapdes ou rescindir o contrato, desde
que tenha havido modificacdo nas condi¢des vigentasdo da assinatura do ajuste.

O Cddigo Italiano, na Secéo Il do Capitulo XIvtitulada“Dall’ eccessiva
onerosita” (arts. 1.467 e seguintes), permite, no caso der@unas extraordinarias e
imprevisiveis, a rescisdo do contrato ou o reajustdo das prestacles, invocando, para
tanto, a necessidade de equidade. O legisladdanitafez distincdo entre os contratos de
execucao continuada ou com prestacfes periodicasap@as as partes e aqueles em que so
h& obrigacbes periddicas para um dos contratantes.

Nas épocas de alta inflacdo, paises como Poldfuagria e Alemanha
editaram leis especiais de revalorizacdo de crediimuve, assim, a adocdo de clausulas
especiais de reajustamento por vontade das pajede outro lado, reajustamentos por

deciséo judicial e por forca de lei.

4 A TEORIA DA IMPREVISAO

Pode-se afirmar que o fundamento maior para addgdeoria da impreviséo
reside no principio geral de direito que veda éggecimento sem causa. Prestigia-se a no¢ao
econdmica de seguranca, a fim de impedir a inigi@dgue poderia resultar da aplicacéo

irrestrita do principio da irretratabilidade das neencbes. Busca-se atenuar a
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responsabilidade do devedor, quando a superveaiéleicircunstancia imprevisivel que
altere a base econd6mica objetiva do contrato geres uma das partes, uma onerosidade
excessiva, e, para a outra, um beneficio exagerado.

A teoria da imprevisao funcionaria, assim, comoaanceito amortecedor ou
clausula de seguranca, que nada mais é do que agmi@ga que permite manter a forma
tradicional de um sistema, evitando 0s seus ingoemies em certas ocasides especiais. A
clausularebus sic stantibuserve como limitador da autonomia da vontade teresse da
comutatividade dos contratos, com a finalidadessegurar a equivaléncia das prestacdes das
partes quando, por motivo imprevisto, uma delass®u excessivamente onerosa.

Em outras palavras, a adocéo da teoria da imprevisa corrigir distor¢des.
Permite-se, excepcionalmente, realizar uma revisdiocontrato para adequa-lo a nova
realidade, ou, até mesmo, numa situacdo mais extréissolver o ajuste celebrado entre as
partes.

A idéia de imprevisdo requer que a alteracdo dasirgtancias seja de tal
ordem que a excessiva onerosidade da prestacapasda ser prevista. Isso decorre da
aplicacdo do principio da razoabilidade: se a & das circunstancias podia ser
razoavelmente prevista, ndo é caso de aplicacdeoda da imprevisdo, e ndo ha falar nem
em revisdo, nem em resolucdo do contrato, mas apevs riscos inerentes ao proprio
negaocio.

Todavia, ainda segundo o mesmo principio da ralkidatie, em que pese
haver previsdo contratual, se as circunstanciavistas estiverem aquém da nova situacao
instaurada, é imprescindivel a aplicacdo da tetaianprevisdo, principalmente em respeito
ao equilibrio contratual. Nesse caso, apesar daspweo evento futuro, o contrato se tornou
excessivamente oneroso, além das expectativas atéss,pde forma a gerar sacrificio

econdmico desarrazoado e exagerado para um doatenies.
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Trés elementos sdo essenciais para que se verdigpéicabilidade da teoria
da imprevisdo: a superveniéncia de circunstanci@eawmsivel e imprevista, pelas partes; a
onerosidade excessiva que provoque alteracado dsebasdmica sobre a qual foi celebrado o
contrato; 0 nexo causal entre o evento superveneatonerosidade excessiva.

A superveniéncia da circunstancia modificadora weaser imprevisivel e
imprevista pelos contratantes no caso concretofonoe ja deduzido anteriormente. Na
auséncia de parametros seguros, devera ser leradarda a capacidade de previsdo de um
homem médio, a fim de se verificar se a hipotessge éaplicacdo ou ndo da teoria da
imprevisao.

A onerosidade excessiva deve necessariamente @ai@ralteracdo na base
econdmica contratual que leve uma das partes tantes a arcar com uma obrigacdo que
pese demasiadamente sobre o seu patrimbnio, gecaednquecimento sem causa da outra
parte. Portanto, constata-se a alteracdo na baséraica em comparacao a situacao anterior,
na qual foi celebrado o contrato. Ressalte-se goeéno contrato a fonte do enriqguecimento
sem causa, mas a circunstancia futura imprevistgpeevisivel. De qualquer modo, a teoria
da imprevisdo destinar-se-ia a impedir que uma mates, invocando 0s principios da
obrigatoriedade e da irretratabilidade dos congrgtestificasse 0 seu enriquecimento a custa
da excessiva onerosidade suportada pela outra patteomportamento se revela juridica e
moralmente inadmissivel, de maneira que seriaioadi® ou um enriquecimento ilicito ou um
abuso de direito.

Por fim, essa onerosidade excessiva deve estataligasuperveniéncia da
circunstancia modificadora por uma relagéo de dmlaske, de modo a autorizar a revisao das
clausulas contratuais para que se restabeleca iibequeconémico-financeiro entre os
contratantes. Em outras palavras, o elemento ncadifr superveniente deve ser a causa da

onerosidade em demasia.
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Em suma, a teoria da imprevisdo permite a revis@&octhusulas contratuais,
quando deflagrada circunstancia superveniente wigivel e imprevista pelo homem meédio,
que altere a situacdo anterior existente entreag®g contratantes, provocando, para uma
delas, onerosidade em excesso.

A adocao da teoria da imprevisdo e o consequemném@dmento do principio
da obrigatoriedade dos contratos ndo significamv@gudesaparecer pacta sunt servanda
uma vez que é um principio imprescindivel para lggj@ seguranca nas relacdes juridicas
estabelecidas. O que néo é toleravel é a obrigdemte do contrato quando uma das partes
obtém beneficio exagerado enquanto a outra arcaiotarexcessiva onerosidade.

Ressalte-se, pois, que a revitalizacdo, no sécp da clausularebus sic
stantibustrouxe uma ampliacdo na possibilidade de aplicae®te instituto, estendendo-o as
situacOes de caso fortuito e de forca maior, coeneesa mais adiante quando da analise dos
aspectos especificos que informam o tema no andatalireito administrativo. O maior
campo de abrangéncia desta clausula fez com gyaressao fosse substituida por uma nova
denominacéo: teoria da imprevisao, a qual, decerpzesenta melhor a nova fundamentacéao
dada a clausula pela doutrina. Portanto, tem-se@léusula é a aplicacdo da teoria, de modo

gue néo cabe fazer distingdo entre uma e outra.

5 A TEORIA DA IMPREVISAO NA LEI 8.666/93

A doutrina reconhece em alguns dispositivos da8.666/93 (Estatuto das
LicitacBes e dos Contratos Administrativos) a adadd teoria da imprevisdo como causa de
alteracdo dos contratos administrativos. O focoefpse a manutencado do equilibrio

econdmico-financeiro entre as partes contratapté@s;ipio que encontra seu fundamento de
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validade no art. 37, XXI, da Constituicdo da RemabFederativa do Brasil de 1988, e no
principio geral de vedacéo ao enriquecimento dlicit

O art. 57, 819 Il, da Lei de LicitagOes, admat@rorrogagdo dos prazos de
inicio de etapas de execucdo, de conclusdo e degantmantidas as demais clausulas
contratuais e assegurada a manutencdo do equilbnodmico-financeiro, se houver a
superveniéncia de fato excepcional ou imprevisggkanho a vontade das partes, que altere
fundamentalmente as condi¢cdes de execucao do tmntra

O art. 65, Il, “c”, da Lei 8.666/93, estabelece s contratos administrativos
poderdo ser alterados, por acordo entre as patesndo for necessaria a modificacdo da
forma de pagamento, por imposi¢cdo de circunstarstipsrvenientes, desde que mantido o
valor inicial atualizado. A alinea “d” do mesmoigat de forma mais evidente, autoriza a
modificacdo dos contratos pela vontade das pades qgstabelecer a relacdo inicialmente
pactuada entre os encargos do contratado e aurefitb da Administracdo para a justa
remuneracdo da obra, servico ou fornecimento, ighjelo a manutencdo do equilibrio
econbmico-financeiro inicial do contrato, quandaobrswierem fatos imprevisiveis, ou
previsiveis, porém de conseqiéncias incalculdveiardadores ou impeditivos da execucéo
do ajustado. Ou, ainda, em caso de forca maiorp daduito ou fato do principe,
configurando alea econémica extraordinaria e eaftrimatual. Nesse ultimo caso, o legislador
patrio adotou expressamente a ampliacdo nas pakmileis de emprego da teoria, vertente
ressaltada na parte final do capitulo anterior.

O 85° do mesmo art. 65 imp0Oe a revisdo dos premusatados para mais ou
para menos, quando houver a criacdo, a alteracém extingdo de quaisquer tributos ou
encargos legais, bem como quando ocorrer a supénagg de disposicdes legais, apos a data
da apresentacdo da proposta, que tenham compr@elaussdo sobre aqueles precos. Ja o

86° subsequente determina que, em havendo altemagateral do contrato que aumente 0s
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encargos do contratado, a Administracdo deverahelgicer, por aditamento, o equilibrio
econdmico-financeiro inicial.
Passa-se, a seguir, a analise mais detalhada gest@s especificos que

compdem a teoria da imprevisdo empregada na Le6/88.

6 ASPECTOS ESPECIFICOS DA TEORIA DA IMPREVISAO NA L El 8.666/93

6.1 COMPARATIVO ENTRE DIREITO PRIVADO E DIREITO PELICO

No direito privado, o pressuposto basico para acagido da teoria da
imprevisdo é a ocorréncia de fato novo, ndo previstlas partes, de que decorra um
desequilibrio nas presta¢des. Diante da redac&@ntdé78 do Codigo Civil de 2002, que fala
somente em “acontecimentos extraordindrios e inigikais”, discutem os autores se o fato
em questdo deve ser imprevisivel ou se basta gpartes, podendo prevé-lo, ndo tivessem
podido evita-lo. A doutrina civilista brasileira igg a inevitabilidade de um fato que
transforme substancialmente a situacdo dos contesta

Na Lei 8.666/93, o legislador afastou essa duamaxpressamente consignar,
na alinea “d” do inciso Il do art. 65, que o dedidogio econdmico-financeiro, que autoriza a
adocdo da teoria da imprevisdo, pode ter origem‘fatns imprevisiveis, ou previsiveis,
porém de consequéncias incalculaveis”. Ainda nessamo dispositivo, o legislador ampliou
0s requisitos para utilizacdo da teoria da impéayiadmitindo também seu emprego “em
caso de forca maior, caso fortuito ou fato do mpic configurando éalea econémica
extraordindaria e extracontratual”, conforme ja obado nos capitulos anteriores.

Portanto, o campo de atuacéo da teoria da impeewnis@mbito dos contratos

administrativos € mais extenso do que aquele delilmipelo Codigo Civil para os contratos
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de direito privado. Em regra, nos contratos prigadem virtude do principio da
obrigatoriedade das convencfes e da supremaciardade das partes, ndo ha cabimento
para alteracbes no conteudo das avencas. Qualdieeacao representa uma excecao
raramente verificada, e estara limitada pela orgébiica e pelo principio da legalidade em
matéria privada, segundo o qual as partes € pdonitdo aquilo que ndo for expressamente
vedado pela lei.

A questdo é distinta no Direito Administrativo. Aodificacdo contratual é
institucionalizada e ndo caracteriza ruptura dascfpios aplicaveis. Exemplo disso é que a
propria Lei 8.666/93 admite hipdteses em que a Athtnacdo pode alterar unilateralmente o
contrato administrativo (art. 65, 1), 0 que seificst pela supremacia do interesse publico. E o
reflexo juridico da superposicao dos interesseddmentais, que traduzem a necessidade de
o Estado promover os direitos fundamentais por reiatuacdo ativa. Como principio geral,
nao se admite que a modificacdo do contrato, ajuéapor matuo consentimento, importe
alteracdo radical ou acarrete frustracdo aos piogida obrigatoriedade da licitacdo, da
isonomia e da legalidade administrativa (segundqual o administrador publico somente

pode fazer o que a lei expressamente lhe autoriza).

6.2 RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCE®

O equilibrio econémico-financeiro do contrato ausirativo significa a
relacdo de fato existente entre o conjunto dos rgosaimpostos ao particular e a
remuneracao correspondente, no momento em que aisthacdo aceita a proposta ofertada
pelo licitante. Matematicamente, 0s encargos desamniguais as vantagens que o contratado
irA obter — dai porque a expressao “equacdo ecopéimanceira”. Nesse ponto, cabe
ressaltar que o legislador brasileiro seguiu camidikerso do legislador francés. O direito

administrativo brasileiro adotou a proposta ofatalo licitante como balizamento para
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verificacdo da manutencdo do equilibrio econdmicarceiro, ao passo que, na Franca, o
marco determinante é o termo inicial do contrato.

E importante ressaltar que a caracterizacdo diileip econdmico ndo esta
ligada a percepcédo de lucro pelo contratado. Angaralo equilibrio econdmico-financeiro
diz respeito a relacdo original de equivalénciaeseincargos e vantagens observados no
momento da contratacdo. A verificacdo da existédeifucro ou prejuizo no negocio refere-
se ao equilibrio interno da atividade da empresda ligada aos resultados da atividade
econdmica empreendida pelo contratado e se ingeodmexto dos riscos inerentes aquela
atividade econdmica, visto que a livre concorrégcian dos principios que informa a ordem
econdmica vigente, consoante art. 170, IV, da Gorggio da Republica Federativa do Brasil
de 1988.

A nocao de equilibrio abrange todos os encargasuéps a parte, ainda
quando ndo se configurem como deveres juridicoprigmente ditos: prazos de inicio,
execucao, recebimento provisorio, recebimento diefine pagamento, previstos no ato
convocatorio; processos tecnoldgicos a serem aplicamatérias-primas a serem utilizadas;
distancias para entrega dos bens; remuneracaonti@atealo e outros. Particularmente quanto
a remuneracdo, todas as circunstancias sdo redgyatdis como prazos e formas de
pagamento. Nao basta considerar apenas o valar coetratante ird receber, mas também as
épocas previstas para a liquidacao das obrigacdes.

O equilibrio econdmico-financeiro pode ser romoppbr fatos imputaveis a
Administracdo ou por acontecimentos estranhos. delee-se examinar a situagéo originéria,
a época da apresentacdo das propostas, e a coajpotterior. Constatado que a relacéo
inicial entre encargos e remuneracao foi afetagsa eontraprestacéo tera que ser alterada
proporcionalmente & modificagdo daqueles encamesera ser promovida a revisdo de

precos por meio de alteragdo bilateral do contrAtdAdministracdo e o particular, apds
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efetivado o exame dos fatos, promoverdo aditameotdratual, com a finalidade de
restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro aiat@tacao.

O direito @ manutencédo do equilibrio econbmioadficeiro do contrato ndo
deriva unicamente de clausula contratual ou de mrenasao no ato convocatorio. Tem raiz
constitucional no art. 37, XXI, da Carta de 198%gd, a auséncia de previsdao ou de
autorizacao é irrelevante, porque seu fundamemousa no principio geral de vedacdo ao
enriquecimento sem causa.

A tutela ao equilibrio econémico-financeiro dosnttatos administrativos
interessa ndo sO ao contratado. Destina-se a bemefi propria Administracdo e, em ultima
analise, ao interesse publico. Se os particulavessem de suportar as conseqiéncias de
todos os eventos danosos possiveis, teriam de fmrnmuopostas mais onerosas. Em
consequUéncia, a Administracdo teria de arcar contus$os correspondentes a eventos
meramente possiveis e, mesmo que ndo ocorress@artioular seria remunerado pelos
efeitos danosos apenas potenciais.

A adocao implicita da clausutabus sic stantibuassegura a Administracado
economia de recursos na contratagdo. Em vez de seoapre com 0 custo de eventos
meramente potenciais, a Administracdo apenas rdspoipor eles se e quando efetivamente

ocorrerem.

6.3 CAUSAS CARACTERIZADORAS DA QUEBRA DA EQUACAO
6.3.1 FATO DO PRINCIPE

A doutrina classica aponta a alea econdmica @xlirsaria, excedente aos
riscos normais admitidos pela natureza do negéoimo elemento caracteristico da teoria da

imprevisdo nos contratos administrativos. Os femseala instabilidade econémica ou social
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seriam as causas principais do estado de imprewis@m pela importancia do impacto de
seus efeitos, como pela imprevisibilidade de soasexqiéncias.

Entretanto, ndo ha porque ndo se reconhecer manabélea administrativa
como causa de modificacdo dos contratos adminigisatpelo emprego da teoria da
imprevisdo. O legislador ordinario, no art. 65,dl;, da Lei 8.666/93, ndo adotou o sistema
do Direito francés. Assim, foi dado o mesmo tratatmguridico as hipoteses de fato do
principe, caso fortuito e forca maior.

O fato do principe se caracteriza por ser imgreel, extracontratual e
extraordinario, provocando nesse ultimo caso pddualteracdo na equacdo econdmico-
financeira do contrato. Trata-se de fato oriundonuedida adotada pela Administracao
Publica que nédo se dirige especificamente paratcyar contratado, mas, ao contrario, tem
cunho de generalidade, embora reflexamente in@bdeesa relacdo contratual, ocasionando
oneracao excessiva ao particular, independentententaua vontade. Sdo exemplos dessa
espécie a alteracdo da carga tributaria e a variaginbial como medida de politica
econdmica.

Na modificacdo da carga tributaria, o fato causador rompimento do
equilibrio econdmico-financeiro pode ser a instifioi ou a majoracdo de exagdes fiscais que
onerem, de modo especifico, o cumprimento da m&stpelo particular. Assim, é necesséria
a demonstracao da existéncia de vinculo diret@enencargo e a prestagdo. A forma pratica
de avaliar se a modificacdo da carga tributaripipi@ desequilibrio da equacédo econdémico-
financeira consiste em investigar a etapa do psocexzondmico sobre o qual recai a
incidéncia. Mais precisamente, cabe perquirir seidéncia tributaria configura-se como um
custo para que o particular execute sua prestbigi@ra quebra da equacao quando o tributo,
instituido ou majorado, recair sobre atividade deskvida pelo particular ou por terceiro

necessaria a execugao do objeto da contratagéo.
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A doutrina diverge quanto a classificacdo daait#o da carga tributaria como
exemplo de alea econdmica ou alea administratigea Rlguns autores, se a Administracao
contratante pertence a mesma esfera do ente tributhaveria fato do principe, que
representa alea administrativa. Diferentementeg #eiministracdo contratante integra ente
diverso daquele que instituiu ou majorou o tributayeria exemplo de alea econdmica,
identificada classicamente com a teoria da impé&eviEim exemplo para melhor esclarecer: a
elevacdo do ICMS, imposto de competéncia estadaedcterizaria alea administrativa para
0s contratos de aquisicdo de mercadorias em queadldfosse o contratante, e configuraria
alea econdmica para os contratos de aquisicdo deadwmias celebrados pelo Municipio.
Outros autores, com acerto, ndo fazem essa digtingda vez que a propria Lei 8.666/93, na
alinea “d” do inciso Il do art. 65, equiparou oofato principe aos fatos imprevisiveis e
também aos fatos previsiveis mas de consequémcialsulaveis, que caracterizam a adocéao
da teoria da impreviséo, sendo que para todas sigsasdes o efeito sera 0 mesmo: alteracéo
das clausulas contratuais para restabelecer dl@guicondmico-financeiro.

O Tribunal de Contas da Unido, no exercicio da siompeténcia
constitucional fiscalizatéria (art. 70 da CRFB de88), nem sempre tem reconhecido a
alteracdo da carga tributaria como causa de ruptoiraquilibrio econémico-financeiro do
contrato ensejadora da aplicagdo da teoria da ingde Nos Acérddos n° 45/1999 e
1.742/2003, a Corte de Contas afastou a possitddidde revisdo dos contratos,
respectivamente, em fungédo da criagdo do antigoFiRMla majoracdo da COFINS e da
CPMF, por entender que nao ficou evidenciada a osiade excessiva capaz de
comprometer a execugao da prestacao por partenti@azmlo.

Com relagédo a planos econdmicos, a jurisprudédoiaSTJ consolidou o
entendimento de que a adocao do Plano Real, canvarsdo da moeda em URV, por si s0,

nao se apresenta extorsiva ou exorbitante a panjostificar a invocagédo da clausuébus
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sic stantibus A esse respeito, veja-se 0 REsp 650.613/SP,NRel. JOAO OTAVIO DE
NORONHA, julgado em 23/10/07. Quanto a inflacd&Ta tem reiteradamente decidido, em
seus julgados, que nédo se trata de fato imprevidbeeacordo com a jurisprudéncia desse
Tribunal Superior, a inflagdo constitui evento pséxel, incorporado ao cotidiano da
economia, de modo que nao constitui causa adeqpada alteracdo do contrato
administrativo pelo emprego da teoria da imprevisédo

No que tange as modificagbes da cotacdo cambishse®em regra, néo
autorizam a revisdo das clausulas dos contratosnetrativos. As Leis n° 9.069/95 e
10.192/01, que tratam do Plano Real, excluem alpbidade de reajuste com fundamento na
variacdo do cambio. A vedacéo legislativa destis®wa evitar que a indexacdo a variacao
cambial fosse utilizada como sucedaneo da cornegiwtaria, a fim de impedir que bens e
servicos produzidos e comercializados no Brasdsem seus prec¢os vinculados a moeda
estrangeira, 0 que decerto comprometeria a egiatilo econdmica pretendida com o Plano
Real.

No entanto, diferente é a hipotese quando o ddimgnto da prestacao
contratada pressupuser operacao de internalizagdwemh ou servico oriundo do exterior.
Nesse caso, a propria formacao dos custos do ydartimontratado compreende insumo cujo
pagamento é feito em moeda estrangeira. Logo, #&c¢@r cambial correspondera
necessariamente a um custo integrante do pregogutatpelo particular. Assim, a variacao
extraordindria e imprevisivel da moeda estrangei@de se assemelhar a eventos similares
relacionados com outros custos do contratado, tesizendo alea econémica, 0 que ensejara
a modificacdo das clausulas contratuais para sty o equilibrio econdmico-financeiro,
por aplicacéo da teoria da imprevisao.

O Tribunal de Contas da Unido, na Decisdo n° 2080, reconheceu a

variagdo cambial favoravel a Administragdo Pubpesa evitar o enriqguecimento ilicito do
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contratado. Nesse caso, a teoria da imprevisaonalorente alegada pelo particular para
recompor a equacdo econdmico-financeira do conteahministrativo, foi adotada em
beneficio do Poder Publico, para restabelecer iilego econdmico-financeiro em seu favor.
Na jurisprudéncia, o STJ enfrentou a questaaltaassdesvalorizacdo cambial
do real frente ao dolar, ocorrida no inicio de 1999 ROMS n° 15.154/PE, Rel. Min. LUIZ
FUX, o Tribunal reconheceu como fato do principguwdanca da politica econémica pelo
governo, com a adocdo do cambio flutuante. Ficomocterizada a alea administrativa
autorizadora da aplicacdo da teoria da imprevisdi@m pever as clausulas do contrato

administrativo.

6.3.2 CASO FORTUITO OU FORCA MAIOR

A legislagéo civil estrangeira costuma diferanad caso fortuito da forca
maior. Para alguns ordenamentos, o caso fortuitéaéo humano imprevisivel, enquanto que
a forca maior é o fato natural inevitavel, dotadondaior irresistibilidade do que o préprio
caso fortuito.

Entretanto, essa distincdo nao faz sentido nenardento juridico patrio, visto
que o legislador brasileiro equiparou os efeitas eonsequéncias de ambos os institutos, seja
no direito civil ou na seara administrativa, magstigularmente no art. 65, Il, “d”, da Lei
8.666/93. Assim é que a doutrina brasileira dontmaionsidera como sinbnimos o caso
fortuito e a for¢ca maior.

Para a configuracdo de qualquer dessas duag@siaxtraordinarias, o fato
deve se revestir das seguintes caracteristicasenarpéncia; excepcionalidade e
imprevisibilidade; circunstancia alheia a vontades partes; alteracdo fundamental nas

condicOes de execuc¢ao do contrato.
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A superveniéncia tem como marco temporal a da&aapresentacdo da
proposta pelo licitante. Isso porque, de acordo oart. 43, 86°, da Lei 8.666/93, o licitante
fica vinculado a sua proposta, dela ndo podendstde®\ssim, se o fato extraordinario ja
estava em curso no momento de apresentacdo dastapresume-se que o licitante
dispunha de condi¢cdes para cumpri-la, ndo podefetaraeventual caso fortuito ou forca
maior para alterar o contrato.

Diferente serd a solucdo quando o evento exiraoid ocorrer ap0s a
formulacdo da proposta, ainda que antes da assrducontrato. Nessa hipotese, podera ser
invocada a teoria da imprevisdo para fundamentanteal alteracdo no contrato
administrativo ou, em caso extremo, sua resolublxda-se aqui a aplicacdo, em direito
publico, do principio geral da boa-fé objetiva,ualtambém deve ser observado na fase pre-
contratual.

Se 0 evento era costumeiro ou previsivel, n&albdem teoria da imprevisao,
porgue, também nesse caso, presume-se que o |gartee em vista sua concretizacdo ao
formular a proposta. Exemplo recorrente na juridpneia € a hipotese de dissidio coletivo,
justamente porque se trata de evento certo, pveljigjue deveria ter sido considerado pelo
licitante quando da elaboracdo da proposta. Nesgels, veja-se 0 REsp 668.367/PR, Rel.
Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI, julgado em 21/09/06, e REsp 650.613/SP, Rel. Min.
JOAO OTAVIO DE NORONHA, julgado em 23/10/07. A jsprudéncia também tem
considerado que acordos coletivos de trabalhoat@s previsiveis no ambito das categorias
profissionais, de maneira que ndo poderiam sertagos como fundamento para revisao dos
contratos pela adocao da teoria da imprevisdo.Memto, ainda que previsivel o evento, se
suas consequéncias eram incalculaveis, poderangecada a teoria da imprevisdo para

motivar a alteracdo do contrato administrativo.
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N&o se caracteriza a quebra da equacdo econfimaomeira quando o
obstaculo podia ser suprimido por meio da acéaoadticplar, uma vez que o caso fortuito ou
a forca maior devem ser alheios a vontade dassp&iwiacdo semelhante € aquela em que
haja relacdo de causa e efeito entre a acdo dicyparte a concretizacdo do evento, e 0
particular tenha dominio sobre o curso causal @bssf Nesse caso, ndo ha falar em
imprevisibilidade ou inevitabilidade, pelo que né&® pode invocar a clausutabus sic
stantibus

O caso fortuito ou a forca maior devem ser deotaem que alterem
substancialmente a conjuntura da execucdo do tontm contraposicdo ao ambiente em
que foi celebrada a avenca. Na hipétese de forgarnaexpressao “fato” nao diz respeito
apenas aos eventos da natureza, mas também aéno@sre processos sociais, desde que
seja impossivel individualizar uma conduta imput@vedeterminado agente — por exemplo, o

encerramento das atividades dos fornecedores tiepreduto.

7 CONCLUSAO

A teoria da imprevisao surgiu em meio ao dir@itvado, como instrumento
para viabilizar o cumprimento dos contratos cel@tssaentre particulares, quando alterada a
conjuntura de execucao de tais contratos, em qudigio ao ambiente de celebracdo. Seu
desenvolvimento esta ligado aos momentos histor®smaior instabilidade social e
econdmica, 0s quais se projetaram sobre as aveelgdsadas pelos particulares.

No campo do Direito Administrativo, a teoria danprevisdo foi
constitucionalizada no art. 37, XXI, da Carta dgpitdica, que assegura a manutencao do

equilibrio econémico-financeiro, e expressamenigtaath na Lei 8.666/93, particularmente
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nos arts. 57, 819 Il; e 65, Il, “c” e “d”, e 88B°6°, 0s quais enunciam seus principais
elementos.

A teoria da imprevisdo foi adotada pelo Direitadrninistrativo com
caracteristicas proprias, ndo necessariamentefidedds com as hipéteses de aplicacdo da
teoria no direito privado, em funcdo da preservagéointeresse publico envolvido nas
contratacOes realizadas pela Administracdo Publ@a.marco fundamental para seu
reconhecimento € a data de apresentacdo da propelstdicitante, quando deverdo ser
considerados todos os insumos que compdem a foonrdagreco da mercadoria ou do
servico oferecido.

A finalidade maior do emprego da teoria da im@@y estd na vedacao ao
enriguecimento sem causa da Administracdo, de dom k& na garantia de atendimento ao
interesse publico observando-se os aspectos deramdade e eficiéncia. O reconhecimento
de que a clausuleebus sic stantibugsta implicita em todos os contratos administoativ
assegura a Administracdo economia de recursos as) ntratacbes. Em vez de arcar
sempre com o custo de eventos meramente potereiddninistracdo apenas respondera por
eles se e quando efetivamente ocorrerem, gararsgdo maximizagdo da eficiéncia e da

economicidade no emprego de recursos publicos.
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