ADVOCACIA GERAL DA UNIAO
Parecer n° GQ-90 - Alfredo Ruy Barbosa®

A Teoria da Impreviséo é aplicével aos coniratos administrativos, !
desde que presentes os pressupostos que autorizam a sua |
adogdo. Tem caraler excepcional e extraordinario, devendo ser ‘
" adotada sempre de forma restritiva e ndo extensiva. A inflagéo |

néo representa motivo ensejador para a aplicagdo do instituto.

PARECER |

RELATORIO

1. O Senhor Ministro da Educagéo e do Desporto, por meio da EM. n°® |
242, de 04.09.95, solicita ac Excelentissimo Senhor Presidente da j
Republica a manifestagao desta Advocacia Geral da Unigo a respeito de i
pedido que ihe encaminharam diversas contratadas daguele ministério,
solicitando a revisso do chamado FAF (Fator de Ajuste Financeiro) inte-
grante dos contratos celebrados entre aquela entidade da administragao
direta e os requerentes, tendo por objeto a construgdo dos Centros de
Atengdo Integral & Crianca - CAICS, no ambito do programa & €poca
denominado “Projeto Minha Gente”.

O pleito formulado pelas empresas Lix da Cunha S/A, Construtora i
Andrade Gutierres S/A, TECHIN Engenharia S/A, ENGEPASA Engenharia
de Pavimentos S/A, VIA Engenharia S/A, Consércio CONESUL, CIMA
Empreendimentos do Brasil Ltda., Consércio DM Habitagdo e CONCIC
Engenharia S/A, pode ser resumido confarme segue:

a) Os contratos em questdo, celebrados no ano de 1991, originaram-
se de licitacdes do tipo “técnica e prego-base’, realizadas na modalidade
de concorréncia plktlica. Nesses certames, a Administracao forneceu aos
licitantes uma Planilha de Pregos Unitarios, cujo valor global era o prego
méaximo admitido como oferta, O prego minimo foi estabelecido em 15%
(quinze por cento), sendo, portanto, declarada vencedora a empresa que
oferecesse a maior reducdo percentual sobre o prego méaximo fixado,
limitada essa reducéio aos 15% acima referidos. Em caso de empate, o
! resultado final seria determinado mediante sorteio.

l by Além disso, estabeleceu, ainda, a Administraggo, por meio dos
respectivos editais, que as obras e servicos executados serlam medidos no

*DOU, |, de 14.12.95, pp. 20.815-920.
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dia 25 (vinte e cinco) de cada més ou no primeiro dia util subseqiiente,
reservando-se a Administragdo um prazo de 10 (dez) dias Uteis para a
expedicao do boletim de medigéo e de 15 (quinze) dias consecutivos para
o pagamento das faturas apresentadas e aprovadas. Assim, mediava um
prazo de aproximadamente 28 (vinte e oito) dias entre a data da medicdo
das obras e servigos e o efetivo pagamento.

¢) Ainda de acordo com os editais de concorréncia, 0s pregos contra-
fuais seriam reajustados mensalmente, entre o més de abril de 1991 e o
més da execucdo (e medigéio) das obras e servicos, ficando, dessa forma,
excluido da incidéncia do reajuste o periodo de 28 dias antes referido.

d) Alegam as interessadas que, em razéo dessa exclusdo e consi-
derando, ainda, que a competicdo entre as mesmas giraria em torno da
maior redugdo percentual a ser oferecida {limitada, como visto, em 15%],
sentiram estas a necessidade de conhecerem, desde logo, a parcela de
custo financeiro considerada para fixagéo dos pregos unitarios constantes
das respectivas Planilhas, para que, assim, pudessem elaborar suas pro-
postas considerando a parcela admitida pela Administragao para cobrir o
periodo de medicéo, processamento e pagamento das faturas.

&) Indagaram, entdo, as licitantes a respeito do percentual da referida
parcela, tendo obtido dos responsaveis pelo certame a informagéo de que
este seria de 9% (nove par cento), dado efetivamente constante da Comu-
nicagio n° 05/91, de 4 de agosto de 1991, emitida pela Comissao Especial
de Licitagdo. A citada consulta foi formulada por meio de pergunta verbal
dirigida.& Comisséo Especial de Licitagéo, valendo transcrever o seu teor
& o da respectiva resposta:

"PERGUNTA N® 163: Que parcela de custo financeiro foi considerada
nos PU's (pregos unitarios), levando em conta os prazos estabelecidos em
14.15 e 13.5 (itens do Edital)?

RESPOSTA: 9% (nove por cento).”

f) Em 1994, isto &, no terceiro ano de execugao dos contratos, foi
solicitada a Administracdo (Ministério da Educagdo e do Desporto) a
recomposicio do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos, uma vez
que o chamado FAF (Fator de Atualizag&o Financeira) neles previsto (9%}
ja nfio correspondia aos niveis de inflagdo verificados apos a celebracéo
dos mesmos, os quais, segundo alegam as ora requerentes, atingiram o
percentual de 40% (quarenta por cento) ao més, acarretando, dessa farma,
substanciais prejuizos financeiros para as empresas contratadas.

g) Observam, ainda, as interessadas que, adotado o “Plano Real", e
por ocasido da convers&o dos pregos contratuais a chamada URV (Unidade
Real de Valor), a Administrag&o, por forga do disposto da Lei n® 8.880, de
27 de maio de 1994, procedeu ao expurgo do custo financeiro por esta
embutido hos pregos unitrios contratuais.

h) Ante o exposto, solicitam as requerentes que se efetue a recom-
posicéo do equilibrio econdmico-financeiro original dos seus contratos, em
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razéo de o FAF adotado pela Administracao nao ter sido suficiente para
cobrir a efetiva inflagédo ocorrida ne curso da execugéio das cbras e servigos
contratados.

CONSIDERAGOES PRELIMINARES

2. As empresas interessadas fundamentam o seu pleito na aplicacéo
da chamada Teoria da Impteviséo, consubstanciada na clausula rebus sic
stantibus, alegando que o surto inflacionério verificado no periodo de abril
de 1991 a margo de 1994 foi de carater imprevisivel e extraordinario, tendo,
por isso, provocado o desequilibrio da equac8o econémico-financeira dos
ssus respectives contratos, Para um melhor exame desse pleito, creio
oportuna urma breve noticia histérica sobre a Teoria da Impreviso.

3. Ensina JOSE CARLOS FERREIRA DE OLIVEIRA (Revista dos
Tribunais, vol. 320, pp. 21/30) que:

“Deve-se acs canonistas e a glosadores dos séculos XIV a XVI a
formulacdo da clausula rebus sic stantibus em contraposicéo ao
velho principio pacta sunt servanda, segundo o gqual sempre se
deveria respeitar o contrato firmado entre as partes, quaisquer que
fossem os fatos ocorridos posteriormente.

Visaram os criadores da referida clausula minorar os efeitos ruinosos
da execugdo dos contratos que gerassem obrigagGes sucessivas ou
dependentes do futuro, quando as condigdes de fato, contemporéneas da
formacéo do vinculo; ja tivessem se alterado completamente.

Inspirou-se a doutrina em superiores principios de direito: boa-fé,
comum intengéo das partes, amparo do fraco contra o forte, interesse
coletivo.

Entretanto, a concepgdo individualista do Direito, predominante no
século XV, concorreu para a decadéncia de fal clausula, acabando por
atird-!a em desprestigio e no olvido.

No principio deste século, todavia, dois notaveis juristas provocaram
o seu reaparecimento: Bernard Windsheid e Giuseppe Osti. O primeiro, com
a sua fascinante teoria da pressuposigéo, sustentou que o contratante nem
sempre ficava subordinado aos efeitos de sua promessa quando arealidade
posterior se diversificasse complstamente da situacéo existente ao tempo
da formagdo do vinculo (Diritto delle Pandette, traducdo de Fadda e
Bensa, vol. |, § 97). O segundo, autor da teoria da superveniéncia,
propugnou por iguais principios, que muito se assemelhavam aos
defendidos por Windsheid.

Mas somente apds a primeira conflagracéo mundial, em razdo da
violenta alterag8o econdmica de certos paises nela envolvidos, é que
renasceu a velha clausula rebus sic stantibus, sob a denominagéc de
teoria da impreviséo.
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Na Franga, o Conselho de Estado admitiu-a no ano de 1916, relati-
vamente a contratos de concessdo de servigo plblico. Justificando a sua
aplicagdo, afirmou o Conselho que o seu contelido poderia ser revisto,
desde que novas circunstancias de fato, fora de toda a previs&o, houvessem
determinado, para o seu cumprimento, tal onerosidade que a sua execugdo
importasse a ruina econdmica da empresa.

A Lei Failiot, de 21 de maio de 1918, embora de emergéncia,
consagrou o principio da revisdo, com relagdo aos contratos mercantis
estipulades antes de 1° de agosto de 1914, cuja execugdo se prolongasse
no tempo. Poderiam ser resolvidos se, em virtude do estado de guerra, o
cumprimento das obrigagfes por parte de qualquer contratante lhe
causasse prejuizes cujo montante excedesse de muito a previséo normal
que pudesse ser feita, ao tempo de sua celebragéo.

No Direito Inglés, por sua vez, resolvel-se o problema no mesmo
sentido, se bem que de modo emplrico & ndo ordenado.

Assim, a pouco e pouco, por forga de acontecimentos extraordinarios,
fol renascendo a velha clausula rebus sic stantibus, agora sob o nomem
juris de teoria da imprevis&o." ‘

4, Em detido estudo sobre a clausula rebus sic stantibus, assim
nemeada a partir do principio segundo o qual “contractus qui habent
tractum successivum et dependentiam de futuro rebus sic stantibus
intetliguntar’, TITO DE OLIVEIRAHESKETH (Revista dos Tribunais, vol.
302, pp. 12-33) leciona que:

“Com efeito a clausula rebus sic stantibus possui suas raizes, que
lhe fornecem vida e sustentabilidade na eqliidade, que é a esséncia
mesma do Direito.

Em verdade, ¢ substractum do Direito & a lide do “reto”, do “justo”,
constituindo isso uma decorréncia ldgica e necessdria de sua prépria
natureza.

Assim entendida a eqiidade, & nela que divisamos os alicerces da
clausula rebus sic stantibus, pois, sobrevinde uma imprevista
mutagdc das circunstancias faticas que envolveram o vincular
contratual, carreando ehormes e desproporcionais prejulzos a uma
das partes, em proveito de outra, o exigir-se a fiel obediéncia a letra
do contrato seria Uma atitude de extrema iniguidade, vale dizer, uma
atitude que fere incisivamente os postulados da Justiga, da propria
nogdo de Direito. O Direite busca estabelecer um equilibrio entre
pretensfes concorrentes e muitas vezes antagbnicas. Mas tal
equilibrio comporta uma alterabilidade condicionada a circunstancias
eventuais. Sobrevindo estas, na esfera contratual, a invocagéo da
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clausula rebus sic stantibus, agasalhada na propria nogdo de Direito,
& meio habil para a recuperagdo daquele equilibric, operando uma
reductio ad justitiam et aequitatem, cu sgja, nafrase de Bonnecase,
“empéchant que 'une des parties engagées dans un rapport de
droit ne soit écrasée au détriment de autre”.

5. Tratando de matéria em foco, JOSE CRETELLA JR. assim comenta
(Enciclopédia Saraiva de Direito, vol. , pp. 2-5):

“Ne fundo, a teoria da imprevisiio & um aspecto da luta dramética
gue se trava entre a vontade do homem e o tempo. O homem deseja
criar obras duradouras g, nesse desideratum, desafia o tempo, v.g.,
nos contratos, normas ou obrigacGes que deveréo ser executadas de
maneira intangivel durante longo pericdo, o que é um desafio &
evolugdo geral. Nada perdura. Tudo passa. O tempo corre
inexoravelmente. As situagBes alteram-se. O que hoje se
convencionou pode ser alterado amanha pelo fato imprevisto.
Quando esia evolugio se patenteia, o que n#o pode deixar de
verificar-se, cedo ou tarde, ha caducidade das previsfes humanas
e, por conseguinte, das regras de direito aceitas e colocadas na
base destas, sendo possiveis, entdo, trés atitudes: uma inigtia, que
consistiia em pretender aplicar, as situagBes novas, regdras
superadas, Para contornar esta situagio restam duas outras, ou seja,
renunciar pura e simplesmente as regras ou obriga¢des que tinham
sido assumidas, verificando a presenga de forga maior € dispensa
do devedor das obrigaces pactuadas (o que, alids, é o ponto maximo
da primeira atitude), ou, entdo, conservar o que possa ser salvo do
primitive acordo, adaptando-o & nova situagéio - a imprevisao.
Consiste a imprevisdo na superveniéncia de fato inesperado que
torne impossivel o cumprimento da obrigagdo assumida. A teoria
sobre ela assentada aplica-se aos contratos administrativos e néo
acs confratos de direite privado da administra¢éo.”

A DOUTRINA

6. A respeito da aplicagdo, em nosso direito, da Teoria da Impreviséo,
unanime é a doutrina pétria em afirmar que a hog¢éo de equilibrio financeiro
nos contratos administrativos, tornou-se principio geral a harmonizar o
interesse publico com o direito do empresério privado a uma justa remu-
neragao.,

7. Para melhor fixar os lindes deste exame, julgo oportuno transcrever
alguns pronunciamentos relevantes da nossa melhor doutrina.

Dé-se a palavra, inicialments, a DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA

NETO (Boletim Legislativo ADCOAS, n° 20, jul/93, pp. 632-643).
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“Ndo sobrexiste qualquer divida de que a prestagdo pecuniaria,
devida pela Administragao nos contratos administrativos se submete
integralmente & disciplina comum dos contratos em geral, sendo-lhe
vedado prevalecer-se de sua condigdo de ente publico {ou de
delegatario do Poder Publico) para impor, de alguma forma, a sua
vontade com vistas a alterar o chamado equilibrio
econdmico-financeiro desses pactos.

Esse equilibrio econdmico-financeiro costuma ser traduzido, em
linguagem matemética, como equagdo econdmico-financeira ou,
simplesmente, equacéo financeira, espelhando a relagio de absoluta
igualdade que, no focante aocs interesses econdmicos do
co-contratante da Administrago, deveréa ser respeitada a todo transe,
em sua intocdvel sacralidade; daf M. Walme chama-la de "equag&o”
e destacar a sua inalterabilidade desde a conclus&o do contrato (V.
Droit Administratif, Paris, Sirey, 9% ed., 1963, p. 618).

Fixe-se, portanto, que ndc apenas o prego, mas todas as demais
clausulas que digam respeito as prestagdes pecunidrias devidas pela
Administragdo, do interesse publico do contratante privado, naa sao
disponiveis unilateralmente pelo Poder Publico, incluindo-se entre
elas, exemplificativamente, as que definam condigdes de pagamento,
prazos, tolerancias, juros de mora, multas contratuais etc.
Observe-se, por derradeiro, que o equilibrio expressado pela referida
equacao financeira, ha de ser mantido a todo transe, tanto quando a
Administracdo resolver alterar prestagéo de interesse publico a ser
feita pelo seu co-contratante, quando este equilibrio se romper por
qualguer outro motivo por sua agdo ou omisséo.”

8. Em Iucido parecer, faz CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
{Revista de Direito Publico, vol. 90, pp. 98-110) os seguintes comentarios:

“ - Doutrina e jurisprudéncia sio concordes em que, no contrato
administrativo, a equacdo econdmico-financeira, ali firmada,
constitui-se em inadversavel direito do contrato. Por se tratar de
assergdo mansa e pacifica, é desnecessario insistir sobre o topico.
Refiram-se, tdo0-s4, como sinteses expressivas deste generalizado
acordo, as seguintes averbacgtes:

“As disposigbes relativas & remuneragdo escapam ao poder de
modificagéio unilateral da Administracdo. Além disso, o elemento da
associagdo ja assinalado manifesta-se sobre este ponto com uma
forga particular: & o principio do equilibrio econémico-financeiro do
contrato, que & uma das caracterfsticas essenciais do contrato
administrativo e a contrapartida das prerrogativas da Administrag&o®
(Jean Rivero, Droit Administratif, 32 ed., Dalloz, 1965, p. 111 - grifo
do autor}.

“0 contrato administrativo, por parte da Administrag8o destina-se ao
atendimento das necessidades publicas, mas por parte do particular
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contratante objetiva um lucro, através da remuneragdo
consubstanciada nas clausulas econdmicas e financeiras. Este lucro
ha que ser assegurado nos termos iniciais do ajuste, durante a
execugao do contrato, em sua plenitude, mesmo que a Administragao
se veja compelida a modificar o modo e forma da prestagao contratual,
para melhor adequagéo as exigéncias do servigo publico” (Hely Lopes
Meirelles, Licitagdo e Contrato Administrativo, 72ed., Ed. RT, 1987,
p. 161}

“0 contratante tem direito 4 remuneracgéo inscrita em seu contrato. E
o principic da fixidez do prego do contrato. Ele néo consentiu seu
concurso senfio na esperanca de um certo lucro ... Além disso seria
contrario a regra da boa-f&, contrario também & seguranga dos
negdcios, e, portanto, perigoso para o estado social e econdmico que
a administragdo pudesse modificar, especialmente reduzir esta
remuneragdo’ (Georges Pequignot, Théorie Générale du Contrat
Administratif, Paris, A. Pedone, 1945, pp. 433 e 434 - grifo nosso).

Nas citagbes feitas - que valem como resumo dos ensinamentos
correntes dos juristas e dos pretorios - merecem ser ressaltados os
seguintes pontos: a) o equilibrio econémico-financeiro "¢ uma das
caracteristicas essenciais do contrato administrative”; b) o que o contratado
licitante almeja - & em fungdo do que “consentiu seu concurso” - & a
obtengao de um certo lucro “que deve ser assegurado nos termos iniciais
do ajuste™ ¢) a Administragdo ndo pode unilateralmente “modificar,
especialmente reduzir esta remuneragfo”, pois além de “contrério a regra
da boa-f&”, seria "contrario 4 seguranga dos negécios”. :

Por qualquer &ngulo que se considere o assunto, ressalta sempre que
a estabilidade da equagio econdmico-financeira & requisite insuprimivel do
contrato administrativo e que sua falta chocar-se-ia sempre contra
principios e normas de direito cujo desatendimento seria gravoso para o
proprio interesse plblico que preside estes vinculos.

9. Em trabalho publicado na Revista NOMOS (Vols. 7/8, n® 2, pp.
77-88), sob o titulo “O Principio da Equivaléncia e a Regra do Equilibrio
Econdmico e Financeiro dos Contratos’, EROS ROBERTO GRAU oferece
magistral ensinamento:

“Q fendmeno da inflagdo importa em que nos contratos que entre nés
se celebram j4 se incluam clausulas dispondo sobre o reajuste dos
precos contratados.

Isso implica em que, durante os momentos pelos quais perduram
medidas voltadas a reter ou congelar a expansao de pregos em geral,
o principio da equivaléncia entre prestagdo e contraprestagdo nos
contratos de intercambio e a regra da manutengdo do equilibrio
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econdmice e financeiro dos contratos celebrados com a
Administragdo resultem aparentemente abalados."

A contagem de corregdo monetaria (‘reajuste monetario”) & entéo em
regra coibida, bem assim os reajustamentos de precos (“revisao”, como se
tem dito}.

Agui, contudo, é necessatio distinguirmos duas situagdes, como, com
acuidade, reclama CARLOS ARI SUNDFELD.

A corregéic monetéria (“reajuste monetario”) ndo instrumenta primor-
dialmente a manutengao do equilibrio econdmico e financeiro dos contratos
- embora possa se prestar a tanto; é uma técnica que permite se traduza,
em termos de idéntico poder aquisitivo, quantias ou valores gue fixados pro
tempore apresentam-se em moeda sujeita a desvalorizagéo. Promove a
manutengdo do poder de troca do prego, enunciado nominal.

O reajustamento dos pregos contratuais &, ele sim, técnica gque permite
a manutencdo do equilibrio econdmico e financeiro dos contratos.

Dai porque conclui CARLOS ARI SUNDFELD: “Em outras palavras,
a correcdo leva em conta algo externo ao contrato (a variagéo do valor de
troca da moeda), enguanto o reajustamento considera realidade interna ao
contrato (a equagio econdmico-financeira)”.

10. Duas verificacdes sao neste passo alcangadas. E certo, de uma
parte, que a regra do artigo 55, Il, “d” do Decreto-lei n® 2.300/86 (concregéo
do principio da equivaléncia) ndo torna imune a vedagao da contagem de
correcdo monetaria aquele que tenha celebrado confrato com a Adminis-
tracdo. Ou seja; regra e principio ndo lhe conferem direito & contagem de
corregdo monetaria.

De outra parte, todavia, aquele que tenha celebrado contrato com a
Administracgo ha direito a reajustamento de pregos, ainda quando vigente
regra que coiba tal reajustamento ou congela pregos. E - digo mais - de
modo que o reajustamento conduza a determinagdo de novos patamares
de pregos, patamares nos quais incorporados os acréscimos suficientes ao
suprimento da deterioracdo do poder aquisitivo do enunciado nominal
originaric deles (o gue, de cutra forma, seria logrado mediante a mera
contagem de corregdo monetaria).

Explico-me singelamente: as regras que vedam reajustes de pregos
ou 0s congelam ndo se aplicam aos contratos celebrados com a Adminis-
tragéo. (Grifos do autor)

11. Incerporada & moderna doutrina dominante, encontro a sempre
abalizada opinifo do PROF. CAIO TACITO (Boletim de Licitagdes e
Contratos, set/93, pp. 370-373), que assim se manifesta:

216 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (49), 1996

“A condigdo implicita da permanéncia do estado de coisas
contempordneo & convengdo, traduzida na clausula rebus sic
stantibus, n3o é incompativel com os contratos administrativos.

............................................................................................................

A continuada perturbagdo da ordem financeira deu continuidade a
tendéncia revisionista dos contratos, inclusive nas relagdes privadas,
mediante a crescente adogdo de critérios de reajutes de pregos
contratuais, a principic pela acolhida da teoria da imprevis&o e pelo
nascimento de clausulas preventivas da ruptura do equilibrio entre as
obrigacdes. Nesse sentido prosperaram as clausulas moveis na
composicdo dos pregos contratuais e, em seguida, se generalizou a
aceitagfio da regra da corregdo monetaria do valor das obrigagGes de
pagar, sempre em coeréncia com o principio capital da justa
correspondéncia entre as obrigagbes, ou, para usar a expresséo de
Leon Blum “léquivalence honnéte” entre as obrigagbes das partes
gue é “la base, le fondement méme de l'accord, du consentiment”
(parecer no citado caso da Compagnie Générale Frangaise des
Tranways, de 21.03.1910 - texto completo in Revue de Droit Public
et de la Science Politique, n® 27, pp. 270 e s5.).”

12. A doutrina, entretanto, alerta para o fato de que a Teoria da
Imprevisdo soments encontra amparo seguro sob certas regras e condigBes
excepcionais autorizadoras da sua aplicagéo. E néo discrepam os autores
a respeito de quais sejam tais regras e condi¢des.

Sendo veja-se; O mesmo CAIO TACITO, no estudo ja anteriormente
referido, pondera ainda que:

“Ateoria daimprevisdo &, contudo, umaressalva extraordinaria aregra
do cumprimento obrigatério dos contratos. A sua invocagéo pressupbe um
estado de crise, uma transfiguragédo inaudita da matéria de fato, que
submeta o empreiteiro, inesperadamente, a um prejuizo intoleravel”,

NZo & demais lembrar o conselho de Gaston Jése, quanto a so-
briedade da terapéutica:

“ a teoria de la imprevision es una teoria excepcional; por eso
que es preciso aplicarla en forma restrictivay no extensiva” (ob.
cit., vol. V, p. 44).

A alea ordinaria, o encargo previsivel ou suportavel, cabe, por forca
de lei e do contrato, a quam se obrigou a construir. E o dnus usual do
negdcio, o risco comercial comum, gue ndo pode recair sobre o outro
contratante. O fato de se vetificar, no curse da exscuc8o do contrato,
acréscimo no custo da méo-de-obra ou dos materiais, n&o propicia, por si
sb, a revisdo do prego pactuado. :
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O prejuizo toleravel, embora inesperado, ndo configura a hipotese,
nem tampotico aquele que, razoavelmente, pudesse ser previsto. E ne-
cessario que o dano seja, aoc mesmo tempo, imprevisivel e insuportavel,
para gue se possa receitar a cirurgia herdica, convocando-se o juiz, ou a
autoridade administrativa, para violar a fisionomia do ¢ontrato, normalmente
intangivel.

Os mais recentes estudos sobre o tema confirmam o carater restrito
& extraordinario do reajustamento das clausulas do negécio juridico,

P_équignot, examinando as condigBes gerais de aplicagéo da teoria da
imprevisao, segundo a jurisprudéncia do Conselho de Estado, indica os
seguintes pressupostos essenciais:

a) a indenizagdo ndo & devida, se a economia do contrato ndo for
substancialmente perturbada, produzindo-se um déficit excedente a alea
gue se deva reputar aceitavel, '

b) & necessaric que o contrato sefa afetado por um acontecimento
imprevisivel;

¢) ¢ acontecimento imprevisto e excepcional que desorganiza a
economia do contrato, deve ser totalmente estranho 4 acdo dos contratan-
tes (G. Péquignot, "Contenu et Effets Spéciaux des Contracts Adminis-
tratifs", in Juris Classeur Administratif, fasc. 511, pp. 34-38).”

13. Esclarece igualmente o insigne PROF. ARNOLDO WALD
{Revista de Direito Pablico, n® 82, pp. 228-240) que:

"9, Deve ser observado, ademais, que a revisdo dos pregos, como
técnica visando manter integro o equilibrio econémico e financeiro
do contrato, esta condicionada e limitada por dois fatores essenciais:
a) a excepcionalidade da revisdo; e b) a auséncia de culpa ¢ a
indispenséavel boa-fé por parte do contrato, como condigdo
necessaria ao pedido de revisdo.

10. Com efeito, em primeiro lugar, cabe notar que a revis&o de pregos
tem um carater excepcional, uma vez que importa em alteragdo das
bases inicialmente estabelecidas no contrato. Assim, justifica-se tal
revisdo, tdo-somente, em casos em que, manifestamente, a sua
inocorréncia poderia afetar total ou substancialmente a equacéo
econémico-financeira pactuada entre as partes, além dos limites
considerados tolerdveis pelos contratantes.

11. Nesse sentido, a doutrina claramente reconhece que, tanto no
caso do contrato administrative, como no uso do contrato civil, a
revisdo dos pregos é admissivel, “embora excepcionalmente e com
boa dose de prudéncia” (José Carlos Ferreira de QOliveira, “A Teoria
da Imprevis&o e os Contratos Administratives”, RT 320/321).

12. O mesmo entendimento pode ser verificado na ligdo de Hely
Lopes Meirelles, para quem: “...S4 se justifica a aplicagac da clausula
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rebus sic stantibus nos contratos pablicos gquando sobrevém fatos
imprevistos e imprevisiveis, ou, se possiveis, incalculdveis nas suas
consequéncias, e que desequilibram totalmente a equacdo
econdmica estabelecida originariamente pelas partes. N&o &, pois, a
simples elevagéio de pregos em proporgdo suportavel, como alea
prépria do contrato, que rende ensejo ao reajuste da remuneragéo
contratual avengada inicialmente entre o particular & a Administragéo;
sé a dlea econdmica extrordinaria e extracontratual & que autoriza a
revisao do contrato” (Licitagdo e Contratoe Administrativo, cit., p.
218).

14. E adverte o0 mesmo autor, em comentario adicional, que:

“19. E manso e pacifico que a auséncia de culpa ou de mora & um dos
requisitos basicos para aplicacdo da revisdo, sob pena de
transformar-se a mesma huma verdadeira imoralidade
administrativa. O devedor inadimplente ou moroso néo pode , ex vi
legis, exigir o cumprimento da obrigagdo da outra parte, sendo, pois,
evidente que ndo lhe & licito pedir o reajustamento que constitui um
plus em relacéo a prestacao, e que s6 lhe seria eventualmente devido
se estivesse em dia com as suas ohrigagdes.

22. No Brasil, 0s autores s&o unanimes em considerar que a auséncia
de mora ou culpa, por parte de quem pede a revisdo, é requisito
essencial para que possa ocorrer o reajustamento." (Grifos e
destagues do autor)

15. JOSE CRETELLA JR., no verbete ja citado, anota que:

“Para que se aplique a teoria da imprevisdo é necessario que surjam
acontecimentos econdmicos, independentes da vontade das partes,
gue apresentem triplo caracteristico: 1°) sejam fatos excepcionais, i.
e., que se afastem, por sua natureza, ou amplitude, dos fatos normais;
2°) sejam fatos imprevisiveis, i. e., verdadeiramente impossivel que
as partes, por ocasido de firmarem o contrato, pudessem prever; 3°)
sejam fatos determinantes da perturbaggo da situagéo financeira do
concessionario, de tal modo que o coloque em estado de déficit

caracterizado.”

Na teoria da imprevis&o, ha referéncia constante as aleas, gue, por
iss0, exigem mencgio especial.

As aleas podem ser econémicas e administrativas. As aleas economi-
cas podem ser ordinarias. Em sentido amplo, as aleas sdo acontecimentos
futuros que influem na economia dos contratos administrativos.

Chamam-se aleas ordinarias os acontecimentos desfavoraveis que
as partes assumiram o risco de correr quando firmaram o contrato. Estas,
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gue constituem encargos previsiveis e suportaveis, cabem, por forga da [ei
e do contrato, aos que se obrigaram, como, p. ex., s empreiteiros nos casos
de empreitada. Trata-se de 8nus usual do negocio, risco verificado no trato
comercial didrio, que ndo pode recair sobre o outro contratante. O fato de
verificar-se, no curso da execugdo do contrato, acréscimo no custo da
mao-de-obra ou dos materiais, ndo propicia, por si so, a reviséo do prego
pactuado. O prejuizo tcleravel, embora inesperado, ndo configura a
hipdtese, nem tampouco aqueles que pudessem razoavelmente ser previs-
tos, E necessario gue o dano seja, ao mesmo fempo, imprevisivel e
insuportével, para que se possa receitar a cirurgia herdica, convocando-se
0 juiz ou a autcridade administrativa para viclar a fisionomia do contrato,
normalmente intangivel (Caic Tacito, Parecer, RDA, 50:429).

Chamam-se aleas extraordinarias os acontecimentos que desafiam
todos os calculos que as partes puderam fazer no momento da assinatura
do contrato,

A teoria da imprevisdo interessam apenas as aleas extraor-
dinarias que, pelaimpossibilidade normal de previsdo e pela excessiva
onerosidade para uma das partes, precisam ser divididas entre os
contratantes. As dleas extraordinarias podem ser invocadas pela parte
para cbter da administragdo, temporariamente, certa participagdo nos
prejulzos.

A dificuldade consiste em decidir, em cada caso, se se trata de
alea ordinaria ou alea extraordinaria. Os concessicnarios, 0s empreitei-
ros, os fornecedores envidaram esforgos inauditos para ampliar a nogéo
de lea extraordinaria. E o que se pretendeu denominar imprevisio
relativa. C Conselho de Estado francés opds-se a extensdo, pois a teoria
da imprevisac é teoria excepcional, pelo que & preciso aplica-la de
forma restritiva e ndo extensiva.

16. Acrescente-se, nesse mesmo sentido, o seguinte comentario de
ARNOLDO WALD (trab. citado}:

“41, As causas legitimas para a revisdo dos pregos podem ser
verificadas nas seguintes situagdes: a) a revisdo pade ser justificada
por estar expressamente prevista no centrato, desde que ocorra o
fato, nele previsto hipotsticamente, capaz de ensejar a realizagfo de
tal revisdo de pregos; b) a ravisdo pode, ainda, ser justificada pela
ocarréncia de fatos imprevisiveis, que alterem totalments o squilibrio
econdmico e financeiro do contrato. Ao contrério, a revisio é vedada
guando ndo atende ao principio da manutengéo da equagéo financeira
e viola as normas contratuais, nas quais as partes assumiram certas
obrigacdes e determinados riscos.

42. Ausentes quaisquer das causas legitimas para a revisdo de
pregos, acima mencionados, sua realizagdo nos moldes da peticao

220 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (49), 1996

inicial geraria uma situagdo de enriquecimento sem causa, sendo,
portanto, ética e juridicamente inaceitavel.”

17. Assim, tal é a posicéic da nossa doutrina, em linha, registre-se,
com o entendimetno dominante entre os mais renomados administrativistas
estrangeiros. Deixo de anotar aqui, por repetitivo em seus ensinamentos e
conclusBes, o magistério de outros ilustres e abalizados juristas patrios.

JURISPRUDENCIA

18. Examine-se, agora, também por relevante para este exame, o
pensamento dominante em nossos pretérios sobre a matéria. Os registros
que se seguem demanstram que a jurisprudéncia ndo discrepa da doutrina.

18, No dmbito da Egrégia Suprema Corte, colho diversos arestos
sobre a matéria, dentre os guais destaco, cronologicamente, os seguintes:

a) RE n® B6.960, 22 Turma, Relator Ministro Hermes Lima, DJ,
08.12.64, p. 4.488;

“Clausuila rebus sic stantibus. A clausula aplica-se aos contratos de
empreitada. A clausula sé ampara o contratante contra alteractes
fundamentais, extraordindrias das condicSes objetivas, em gue o
contrato se realizou. Ela nio visa, porém, eliminar riscos de negdcio,
riscos inerentes ao préprio sistema econdmico vigente no pals. No
caso, o recorrente ndo perdeu, deixou apenas de ganhar aquito que,
pelo seu calculo, seria seu justo lucro. Mas a doutrina da impreviséo
n&o objetiva reajusta-lo. Aindano casc em aprego néo era imprevisivel
o aumento do salario minimo, Recurso conhecido e provido parajulgar
a acéio improcedente.” '

b) MS n® 17.857, Pleno, Relatér Ministro Aliomar Baleeiro, DJ,
23.08.68, p. 3.184:

O TSSOSO OO OO OSSPSR

Na concessfio de servico publice, como ato complexo, meio
regulamentar, meio contratual, ¢ concedente pode madificar, por lei,
o funcicnamento do servico, alterando o regime dos bens publicos
envolvidos e até impondo novos énus ao cessionario, desde que a
este assegure o equilibrio financeiro, para remuneragdo e
amortizacdo do capital efetivamente investido (Constituicéo de 1946,
art. 51 e paragrafo; Constituicdc de 1967, art, 160)"

c) ERE n°® 84.152, Pleno, Relator Ministro Adalicio Nogueira, DJ,
21.05.71: '
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“Teoria da imprevisao. N&o é enquadravel no caso veriente, em gue
a previsibilidade, nas mutagdes contratuais, foi perfeitamente
antevista. Embargos n&o conhecidos.”

d) RE n°® 71.443, 1° Turma, Relator Ministro Aliomar Baleeiro, DJ,
28.00.73:

w1 A Clausula rebu sic stantibus tem sido admitida como implicita
somente em contratos com pagamentos periédicos sucessivos de
ambas as partes ao longo de prazo dilatado, se ocorreu alteragdo
profunda e inteiramente imprevisivel das circunstancias existentes ao
tempo da celebragéo do negécio.

2. No ha margem de apelo & teoria da imprevis&o, feito em 1964,
para reajuste de preco fixado em 1963, com pagamento total e prévio.”

@) RHC n° 59.052, 1 Turma, Relator Ministro Cliévis Ramalhete, DJ,
03.11.81, p. 10.935:

Se o contrato com a administrag8o foi concluido gquando vigentes
condicdes conhecidas do imposto de importagdo de um bem
indispensavel a execucdo do contrato, mas sobreveio nova
regulamentagdo tributdria, onerosa e imprevisivel, ocorreu “fato do
principe”, o qual legitima a revisdo da economia do contrato, quanto
as condigBes primitivas.”

Do antigo Tribunal Federal de Recursos, recolho a seguinte deciséo:

AC n° 2.946. Pleno. Relator Ministro Mourao Russel, fonte: RDA, vol.
37, 1954.

“E licito o pedido de reajustamento de prego de obra plblica quando
o custo dos materiais e da mao-de-obra aumentou de forma a alterar
substanciaimente as obrigagdes contratuais.”

20. Ja do Superior Tribunal de Justica, destaco a decisdo cuja ementa
transcrevo.

RESP n® 5.723, 3® Turma, Relator Ministro Eduardo Ribeiro, DJ,
19.08.91, p. 10.991:

"Taoria da impreviséo.

Aplicabilidade, mesmo & mingua de texto expresso, posto que
exigéncia da eqlidade. Necessidade, entretanto, de que se
apresentem todos seus pressupostos, entre eles, o de que os fatores
imprevisiveis alterem a equivaléncia das prestages, tal como
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avaliadas pelas partes, dai resultando empobrecimento sensivel para
uma delas com enriguecimento indevido da outra.

inexiste razdo para invocar essa doutrina quando, em contrato de
mutuo, tenha o mutuario dificuldade em cumprir aguile a gue se
obrigou, em virtude de prejulzos que sofreu. Ndo ha falar em
desequillbrio das prestagbes nem em enriquecimento injustificave! do
mutuante.”

91, Na esfera dos Tribunais Regionais Federais, colhi alguns
importantes julgados a respeito da matéria em exame, dentre os quais pingo
0s seguintes:

12 REGIAQ

AC n° 123.003, 12 Turma, Relator Juiz Euclides Aguiar, DJ, 17.12.90,
p. 30.742:

“Administrativo. Centrato para prestagdo de servigos. Reajustamento
de prego. Clausula contratual. Fato supervenients.

Nos contratos de prestagdo de servigos e formecimento de bens,
celebrados com a administragdo publica, a revisdo do prego, com
reajustamento, torna-se cabivel n&o s6 em razdo de estipulagéo
contratual anterior, mas, também, em obediéncia ao principic do
equilibrio financeiro ou equilibrio econdmico.

Recurso improvido. Sentenga confirmada.”

22 REGIAO

AG n° 203.861, 12 Turma, Relatora Juiza Tania Heine, DJ, 06.12.90:
“Civil - Responsabilidade Civil - Contrato

| - Gontrato celebrado por empresa e Ministério da Marinha, visando
prestacéo de servigos técnicos em processamento de dados.

Il - A Lein® 6.708/79, posterior & celebragdo do contrato, desequilibrou
a equagdo econdmico e financeira inicial.

Il - Inexiste o descumprimento da clausula quinta do contrato, com
relagéo ao prazo de dezoito meses para execugao, pois o praze ndo era
corrido, & cada fase somente se iniciava apos autorizag#o do contratante e
aprovagao do relatério da fase anterior.

IV - Devidos os pagamentos das fases concluidas, corrigidos desde
julho de 1980, além dos prejuizos suportados pela contratada, e lucros
cessantes, aplicando-se a clausula rebus sic stantibus.”
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3° REGIAO

AC n® 3.038702, 1% Turma, Relatora Juiza Ramza Tartuce, DJ,
22.03.94, p. 11.226:

“Civil. 8.F.H. Clausulas contratuais. Desequilibrio contratual.

1. No contrato de aquisicio de casa prépria, regido pelo sistema
financeiro de habitagéo, as clausulas nele contidas obrigam as partes e o
desequilibrio apontade pelo mutuario ndo é possivel de ser solucionado
pelo Poder Judiciario, por se tratar de desequilibrio social geradoe pela
espiral inflacionaria.

2. Apelacéo improvida."

52 REGIAO

AC n®502.257, 22 Turma, Relator Juiz José Delgado, DJ, 06.04.90:

"Direito Administrativo. Teoria daimprevisdo. Nao ocorréncia dos seus
pressupostos.

1 - N3o se aplica a teoria da impreviséo em contrato administrativo de
empreitada de obra plblica, sem que se demonstre a existéncia do fato ou
acontecimento extraordinario ou imprevisivel, com capacidade de alterar o
equilibric financeiro do ajuste celebrado entre as partes.

2. A simples alteracao de preco de material, acontecimento normal no
Brasil, em face do processo inflacionario sempre ascendente que esta
implantado no seu sistema econémico e financeiro, ndo constitui motivo
ensejador para se aplicar a teoria da impreviséo ou os efeitos da clausula
rebus sic stantibus.

3. De acordo com a doutrina de Messineo, a tecria da impreviséo
requer o concurso da extraordinariedade e da imprevisibilidade. E o
acontecimente extraordinario e imprevisivel h& de resultar na onerosidade
da prestaglo e dificultar extremamente o cumprimento da cbrigagéo,
sacrificando o devedor com sua execugéo, o que lhe facultaria promover a
resolucédo do contrato.

4. N&o pode se abrigar no ssio da teoria da imprevisdo a empresa que
nao demonstrar ter enfrentado nenhuma dificuldade na execu¢do do
contrato, por se pressupor que o prego fixado no negdcio juridico cobriu
todos os aspectos financeiros do ajuste, inclusive o lucro a ser obtido.

5. Apelacdo improvida.”

A LEGISLACAO E OUTROS ASPECTOS BASICOS

22. Nas fontes doutrinarias e jurisprudenciais acima transcritas encon-
tro o material necessario ao exame do presente caso. Recomendavel,
entretanto, para melhor definigdc do tema em comento, que sejam desta-
cados os pontos nucleares dessas ricas fontes. '
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23. Fixam, claramente, a doutrina e a jurisprudéncia o entendimento
de que a Teoria da Impreviséo aplica-se aos contratos administratives
desde que presentes os pressupostos autorizadores da sua adogéo e sob
determinadas e rigidas condicfes.

24. Em apertada sintese, pode-se dizer que a boa aplicagiio da
clausula rebus sic stantibus subsume-se a prova cabal de que:

a) os fatos acarretadores do desequilibrio econdmico e financeiro do
contrato tenham sido totalmente imprevisiveis (aleas extraordinarias) e
suas consegléncias insuportaveis para o contratado;

b) as bases pactuadas correspondiam 3 situago da épocaemque o

ajuste foi efetuado;

¢} o aumento de precos ou de outras condigdes financeiras contratuais
tenha sido o sensivel que haja produzido efetivo prejuizo ac contratado;

d) ¢ dono da obra (contratante) tenha se beneficiade com a alteragéo
assim ocorrida;

e) as prestagSes contratuais da parte prejudicada estejam ri-
gorosamente em dia.

25, A jurisprudéncia, em especial, logrou conciliar os dois principios
basicos norteadores das relagdes contratuais: o da pacta sunt servanda,
esséncia mesmo do contrato, & o da rebus sic stantibus, medida excep-
cional aplicavel somente em face de certos requisitos indispensaveis.

26. Acresce que a Teoria da Imprevisdo ha muito deixou de ser uma
censtrucdo doutrindria e pretoriana em nosso Pals, estando Ja consagrada
na legislacdo. De fato, a Carta Federal de 1967, sob a redagdo da Emenda
n® 1/69, assegurava, nos contratos de concessfo de servigos publicos, a
manutencgio do equilibric econdmico e financeiro dos contratos, por meio
da fixacdo de tarifas reais. Hoje, com maior abrangéncia, encontra-se o
principio insculpido na atual Constituicao (art. 37, XXI}.

27. O Decreto-lei n® 2.300, de 21.11.88, hoje revogado, dizia, em seu
art, 55, 1, d, que os centratos poederiam ser alterados, por acordo das partes,
“para restabelecer a relaco que as partes pactuaram inicialmente, entre
encargos do contrato e a retribuicdo da Administracéio, para a justa remu-
neragio da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a manutengéo do
inicial equilibrio econdmico e financeiro do contrato”.

28, A Lei n® 8.668, de 21.06.93, que substituiu o Decreto-lei n°
2.300/88, ndo s6 admite a revisdo contratual, como faculdade das partes,
como impde 4 Administragdo o dever de restabelecer, por aditamento, o
equilibrio econdémico-financeiro inicial, se houver qualquer alteragéo do
pactuado que aumente os encargos do contratado (conf. art. 85, § 6°).
Acarreta, também, a revisdo do contrato, para mais ou para menos, a
ocorréncia, apds a apresentagao da proposta, de alteragéo ou extingfio de
tributos ou encargos legais, bem como a superveniéncia de disposigbes
legislativas que comprovadamente repercutam nos pregos contratuais (art.
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65, § 5°, Lei citada). Outras situagSes estdo previstas nessa Lei. No caso
de prorrogagdo do contrato, por forca do disposto em seu art. 57, § 1°
devera, igualmente, ser restaurado o equilibrio econdmico-financeira.

29. A Lei 8.880, de 27.05.94, registrou, em varios dispositivos, a
intencao do legislador de preservar o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato (conf. arts. 7°, paragrafo Unico, 15, caput e § 7¢ etc.). Da mesma
forma, as Medidas Provisérias e as leis posteriores que instituiram ¢ Plano
Real também incorporaram expressamente o instituto. ,

30. Assim, tal como adverte HELY LOPES ME!RELLES (Licitagéo e
Contrato Administrativo, 82 ed., p. 232), em face de tdo evidentes dis-
posi¢Bes legais, a legitimidade da aplicagéo da Teoria da Imprevisdo, em
cada caso especifico, ndo pode mais ser contestada pela Administragéo,
desde que presentes os pressupostos ja acima referidos, s6 se justificando
o apelo ao Judicidrio quando a contratante se recusar a fazé-lo ou quando
o contratado n3o concordar com os seus termos.

31. Anote-se que a Exposigdo de Motivos da Medida Provisoria n®
542, de 30.06.94, gue instituiu o Real como nova unidade monetaria,
esclarece que o plano visa "preservar o principio da livre negociagéo dos
contratos entre as partes, tendo em vista a manutengédo do equilibrio
econdmico-financeiro & o respeito ao ato juridico perfeito” (conf. EM.
Interministerial n® 205, de 30.06.94, DOU de 30.06.94).

32. Nesse mesmo sentido, muitos doutrinadores, entre eles CELSO
A. BANDEIRA DE MELLOQ, sustentam que, no plane constitucional, a
garantia do equilibrio econémico e financeiro do contrato encontra-se
plenamente resguardada na Carta vigente néo apenas no art. 37, XX, como
também no art. 5%, XXXVI, em que se assentam os principios do direito
adquirido e do respeito ao ato juridico.

ASPECTOS FATICOS DA QUESTAO

33, Balizado, assim, o campo em que se fere a questdo em andlise,
passo a examina-la em seus slementos faticos, com base no que consta

. dos processos vindos a esta Advocacia Geral. Para tanto, fago remissao

aos itens 1 a 8 acima (Relatério), onde se resume o pleito formulado pelas
interessadas.

34. Apreciando o pedido das empresas contratadas, no dmbito do
Ministério da Educacéo e do Desporto, manifestou-se a douta Consultoria
Juridica daguele ministério, por meio do Parecer n® 252/95/CONJUR-MEC,

da lavra da ilustre titular daguele drgéo juridico, Dra. Eliana Soledade Graeff.

Martins, do qual transcrevo, por relevantes ao deslinde da matéria, os
seguintes trechos:

“Neste processo n#o se encontra prova do alegado desequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, que, sendo um fato, deve ser
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provado. Em outras palavras, este desequilibrio ndo pode ser
presumido. Dizer que o aumento da inflagao acarretou o desequilibrio
financeiro do contrato & mera alegagio e uma alegagéo genérica, que
ndo encontra supedaneo nos fatos.

E importante salientar que a Clausula Nona do Contrato constante no
processo n°® 23127.004132/95-04 (fls. 108 a 134), previa o reajuste
mensal dos pregos conhtratuais com base nos indices de Gusto da
Construcdo Civil, publicados pela Fundagdo Getulio Vargas. Tal
clausula foi revista e com Termo de Revisdo do Contrato (fls. 135 e
162), em busca de reequilibrio econdmico-financeiro, adotados novos
critérios de reajustes mensais, segundo, desta vez, férmula
paramétrica determinada no Decreto n® 94.684/86.

NZo ha que se falar, pois, em corregdo monetaria. Os precos
contratuais sempre foram reajustados, més amés. O contrato sempre
esteve protegido dos efeitos da inflagéo.

Em se considerando que o BDI na composigao dos pregos contratuais
incidia sobre os pregos unitdrios, tem-se que se trata de percentual
fixo incidindo sobre os pregos unitarios corrigidos monetariamente,
reajustados, mensalmente.

Alegam os contratantes que, deste BDI, a Comissdo Especial de
licitagdo identificou um dos componentes e deu-lhe valor. estaria
considerado nos pregos unitarios uma parcela de 9% a titulo de custos
financeiros relacionados com o periodo decorrido entre a medigdo dos
servigos executados e o vencimento de cada fatura.”

Aceitando, mesmo que sé para argumentar, que tal resposta a per-
gunta n® 163 faz parte do Edital, ainda assim ndo se vislumbra base legal
para substituir o indice de 9% pelo indice mensal da inflag&o. '

Primeiro, porque custo financeiro ndo se confunde com corregdo
monetaria. Custo financeiro é o prego do dinheiro, o que ndo é dado pelo
indice da inflagdo. Ao contrario, freqlientemente, com inflagéo baixa tem-se
custos financeiros altos e com alta inflagéo baixas taxas de juros.

Depois, porque nesta licitagdo, como anteriormente citado, estava
prevista uma redugao percentual de até 15% sobre os pregos do orgamento
oficial. Ora, se os precos unitarios eram todos conhecidos segundo a tabela
EMOP e o BD! inicial era de 44%, claro estd que a redugdo incidiu
diretamente sobre a parcela de BDI que poderia chegar a29%. No momento
em gue a contratada, entéo licitante, propds seu prego com o desconto, ja
estava sendo maodificada a relagéo inicial para a composicéo dos precos,
no caso composicdo do BDI. O abatimento de até 15% incidiu de forma
global sobre os 44% e, consequentemente, ndo ha mais qualquer preciséo
neste percentual de 9%. Pode-se-ia imaginar ¢ue a redugéo néo atingiria a
parcela custo financeiro? N3o! O percentual de desconto atingiu o BDI como
um todo, atingiu todas suas parcelas. O licitante, ao propor a redugéo,
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assumiu o risco natural dos contratos administratives, a 4lea ordinaria
inerente aoc negocio. 36 assim justifica-se constar da Clausula Quarta do
contrato (fls. 117):

- *4.1.1. No prego proposto para execugéo das obras e servigos objeto
da Contrato, estéo incluldos o fornecimento de todos os materiais,
equipamentos e ferramentas necessarios, mao-de-obra, encargos
sociais, fributos, seguros e demais onus incidentes, inclusive as
formas metalicas.”

Finalmente, se aceita a pretens@io das contratantes, ndoc mais
terfamos os parametros estabelecidos quando da licitagdo e do contrato.

O reajuste mensal incide sobre os pregos contratuais e o BDI esta
incluido no preco contratual, eis que, se o considerarmos uma parcela fixa
aincidir sobre os precos unitarios, incide sobre precos corrigidos més a més
conforme indices de corregdio monetdria. Conseqlentemente, seu valor
mantém-se ¢ mesmo, protegido da inflagéo.

Se se substitui parcela de 9% de um BDI de 29%, pelo indice da

inflagdo do més de novembroe de 1993, por exemplo, 36,96% (IGP-DI),
teremos naquele més, como BDI, 20% - 36,96%, ou seja, 56,96%.
Teriamos, entfo, um BDI de 58,96% incidindo sobre o valor dos pregos
unitarios corrigidos mensalmente desde o infcio do contrato.

G consultor econémico conclui em seu relatério que o pleito estd
amparado em inequivoca realidade econémica e juridica, Quanto ac as-
pecto jurfdico dificil concordar. Como ja mencionado, desequilibrio
ecchdmico-financeiro, na hipdtese, so se ligado & dlea extraordinaria que
cofresponde, no entender da professora MARIA SYLVIA ZANELA DI
PIETRO, in Direito Administrativo, 3% Ed., Atlas - 1991, p. 208, "as
circunstancias externas ao contrato, estranhas a vontade das partes,
imprevisiveis, excepcionals, inavitaveis, que causam desequilibrio muito
grande no contrato, dando lugar & aplicagdo da teoria da imprevisdo; em
principio, repartem-se os prejuizos, ja que ndo decorreram da vontade de
nenhuma das partes. E mais, se existente, necessitaria ser provado. A
conhtratante apenas alegou o aumento do indice da correcdo monetaria de
forma genérica. A inflagdo ndo constitui, neste caso, adlea extraordinaria,

mas fator previsivel e previsto no contrato através de clausula de reajuste
mensal. Havia de ser demonstrado ¢ extraordinério, o desequillbrio do
contrato e isto n&o o foi.

Ainda gue se aceitasse tal relatério como suficiente para provar o
desequilibrio, nem mesmo assim seria possivel o reconhecimento integral
do débito pela Administragio, eis que a ela sd cabera assumir parcialmente
a recomposicéo.

Quanto ao aspecto econdmico, concentrou-se o consultor na depre-
ciag8o da moeda para medir custo financeiro ao utilizar o Indice Geral de
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Pregos - Disponibilidade Interna. Equivoca-se ao confundir conceitos e ao
considerar os 9% ao més como taxa predeterminada para o componente
custo financeiro, Com isto faz com que incida sobre o valor, mais uma vez,
indice de corregdo monetaria.

Finalmente, n&o existem nos processos os valores informados pelas
contratadas para serem conciliados com os valotes calculados pelo Con-
sulter Econbémico, e, até mesmo, inexistente a andlise das eventuais
divergéncias recomendadas pele consultor. A recomendagsio do Parecer
n° 570/94, da Consultoria Juridica, para processamente dos calculos para
apuragdo do quantum debeatur, ndo foi seguida, bem como, néo se
encontra no processo gualquer parecer da area competente da SEPESPE,
concluindo gue os valores pedidos séo devidos.

Salvo melhor juizo, os atos de reconhecimento da divida (fls. 52, 57
e 60 deste) sdo nulos, carecem de motivos, pois, a fundamentagdo utilizada
n&o encentra amparo na prova do processo,

Aceita tal interpretagio, todos os atos de reconhecimento de divida
s30 passiveis de anulagdo, a qual produziria seus efeitos ex tunc, retro-
agindo a data da pratica do ato ilegal e invalidando todos os dele decor-
rentes.

35. Inegaveis os méritos do referido Parecer, principalmente no que
ataca a fragil argumeantacgéo juridica esbogada no estude econdémico de fls.
4/14 do processo, elaborado por um consultor externe contratado para
analisar o pleito das inferessadas. '

36. O parecer técnico emitido por esse consultor trata como se iguais
fossem institutos juridios distintos entre si, quais sejam os da correcao
monetdria, do reajustamento de pregos e da revisdo contratual. A doutrina
e a jurisprudéncia sempre distinguiram a correcdo monetaria do reajus-
tamento de pregos para estabelecer o entendimento de que aquela € a
atualizac8o do prego em fungde da afteragao do poder aquisitive da moeda
e este & a atualizagio do preco em razdo da variagdo econdmica dos
insumos aplicados na obra ou servigo.

37. HELY LOPES MEIRELLES, citado por BENEDITO PEREIRA
PORTO NETO (BLC, Dez/84, pp. 575-580), ja esclarecia, em parecer sobre
0 “Plano Cruzado” para a Camara Brasileira da Industria da Construgéio,
gue:

“Num primeiro momente, torna-se fundamental distinguirmos a
corregdo monetaria do reajustamento contratual de pregos,
considerados pela doutrina como institutos distintos e inconfundiveis
por suas finalidades.

Com efeito, enquanto a corre¢do monetaria visa a recomposicéo do
valor aquisitivo de prestacac pecuniaria, em face da desvalorizaggo
da moeda, o reajustaments contratual de pregos tem por escopo a
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adequacio periddica dos valores contratuais a realidade do mercado,
para gue nao se desfaga o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato.”

38. Porseuturno, arevisao do contrato pode ocorrer seja por interesse
da Adm]nistragéo, seja quando fatos novos, imprevisiveis e extraordinarios
tornem inexeqlivel a execucda da avenga, tal como inicialmente ajustada.
Conforme visto, ndo s6 a doutrina e a jurisprudéncia como a propria lei
consentem na revisdo do contrato, diants de tais pressupostos, para
adequa-lo a nova realidade. Assim, corregio, reajuste e reviséio néo se
confundem. S&o antes institutos diversos, com finalidades distintas.

39, Correta, pois, a llustre parecerista quando afirma que néo ha gue
sefalar, no caso, e corregéo monetéria, ja que os precos contratuais foram
sempre atualizados més a més, ficando, assim, protegidos dos efeitos da
inflagdo. Por outro lado, o que as interessadas pleiteiam & uma revisdo da
parcela de custo financeiro embutida nos contratos, calcada na variagdo
dos indices de inflagido ocorrida no mesmo pericdo.

40. Ora, confarme acertadamente esclarece o citado parecer juridico,
custo financeiro ndo se confunde com correcido monetaria, sendo aquele
o chamado “prego do dinheiro”, apurado no mercado financeiro a taxas
variaveis segundo os mais diversos critérios, e esta, como visto, “a recom-
posicao do valor aquisitivo da prestagio pecuniaria, em face da desvalori-
_zal;:éo da moeda”. O custo financeiro nada tem a ver, de fato, com os niveis
inflacionarios e suas variagtes. Alias, novamente correto o parecer ao
anotar que “com inflagdc baixa tem-se custos financeiros altos & com
inflagdo alta, baixas taxas de juros”,

41. Acompanho, ainda, a douta parecerista quando lembra, em linha
com a doutrina dominante, que o desequilibrio ndo pode ser presumido.
Deve ser demonstrado o fato imprevisivel e extraordinario que o oca-
sionou, assim como provada, nessa hipdtese, a excessiva onerosidade da
Eresttagéo do contratado, de molde a impossibilitar-dhe a realizagdo do

acto.

42. Qinsigne THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI, quando de
sua brilhante passagem 3 frente da antiga Consultoria Geral da Replblica
- orgéo gue esta Advocacia Geral da Unido teve a honra de suceder -
advertia, ja nos idos de 1945 (Parecer CGR n° 44/0, de 14.08.45, in
Pareceres do Consultor-Geral da Repiiblica, 1945/46, pp. 199-214},
que:

"A. c_onstante de todas as doutrinas, mais subjetivas algumas,
objetivas outras, é a imprevisdo, isto é, a anormalidade do eventoe o
seu carater extraordindrio, fora dos limites comuns e, que
extraordindrias sejam também as suas conseqiiéncias. '

Nunca, porém, & demais advertir que apesar das tendéncias do direito
moderno serem favoraveis a revisdo, diante da realidade a que
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assistimos de transformac@es radicais na técnica, em todos os ramos
de atividade humana, subsiste a reagéo favoravel & estabilidade dos
contratos sob a velha férmula pacta sunt servanda.

Parece-me, entretanto, que os dois principios néo se repelem e que
nada impede o respeito a fé dos contratos, cujas bases morais foram
tso bem defendidas por Ripert, e a sua revisdo, em casos
excepcionais de crises inesperadas que atingem no mais intimo os
seus fundamentos econdmicos (Travaux de la Semaine
Internationale de Droit, Paris, 1937, p. 207).

O contrato, na expressdo de Niboyet, ndo & feito em beneficio de uma
pessoa em detrimento de outra, sendo em beneficio comum.

A revisdo se justifica, portanto, no interesse social, na conveniéncia
geral em manter a base moral da convencdo e os seus fundamentos
econdmicos”. '

43, E, mais adiante, no mesmo parecer, alerta o saudoso mestre:

‘0 contrato deve sempre ser cumprido, mas verificada a
impossibilidade de sua execucdo por motivos supervenientes &
comprovada a boa-fé dos contratantes, é dever de justica social, boa
compreensdo do preceito do suum cuique, o seu reajustamento as
novas condiges ocorridas por motivo estranho & vontade das partes.
Parece-me ser esta a boa doutrina, mesmo no siléncio da lef e apesar
dos fortes contraditos a tese revisionista gue, a meu ver, s6 tem dois
graves perigos a enfrentar: o abuso na sua aplicag8o, a deformagéo
também de seus principios basicos.

Fora dai, bem equilibrados os seus termos, individualizada, é de
justica o seu uso, embora nenhum texto legal a torne compulséria’.

44. Outros os tempos, outras as circunstancias. Mas intocaveis
prosseguem ainda hoje os principios basicos que autorizam a aplicagao da
clausuta rebus sic stantibus. .

45, Tanto o Edital (item 15 - Faturamento e Pagamento) como o
contrato padrdo celebrado com as empreiteiras vencedoras (Clausula
Oitava - Do Faturamento & Pagamento) previram expressamente o reajus-
tamento dos pregos avencados. A Clausula Sétima do contrato contém, por
seu turno, os critérios de medig@io das obras, com especificagéo detalhada
dos custos incorridos. A estes se incorpora o chamado BDI (Beneficios &
Despesas Indiretas), que, nermalmente, abrange as despesas de adminis-
tragdo, os impostos, taxas e emolumentos, as despesas financeiras, os
encargos trabalhistas e previdencirios, assim como o lucro do contratado.

48. Alegam as interessadas que no prego final estaria contida parcela
referente ao custo financeiro {9%), cujo escopo seria o de proteger o valor
da prestagéo pecuniaria referente a cada periodo compreendido entre a
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data da medicio das obras e a data estipulada para o efetivo pagamento
das faturas correspondentes.

47. Lembram, ainda, que os respectivos contratos foram firmados
quando entdo vigentes fortes medidas governamentais de intervencéo no
deminio econdmico, notadamente as veiculadas pela Lei 8.177, de
01.03.91, e um rigoroso congelamento de precos. Anotam gue esse quadro
de inflagdo controlada teria se esfacelado ao longo de um periodo de trés
anhos, gerando, assim, o direito & alteracdo das condigdes contratuais em
face da guebra do equilibrio econdmico-financeiro inicial.

48. Registram, mais, que, gquando do advento da Lei 8.880, de
27.05.94, foi celebrado termo aditivo entre as partes contratantes para o
efeito, entre outros, de se proceder & conversdo dos valores contratuais a
URV (Unidade Real de Valor) e ao expurgo da expectativa inflacionaria
contida nos pregos, tal como assim o determinava a mencionada Lei.

49. Ora, ainda assim ndc ha como prosperar o argumento das
requerentes, uma vez que ¢ BDI incidia sobre pregos unitarios, gue eram
corrigidos mensalmente e sobre os quais aplicava-se, também més a més,
o percentual de 9% a titulo de custo financeiro. O BDI, abrangendo a
despesafinanceira e olucro do contratado, incidia sobre 0s precos unitarios,
que eram corrigidos mensalmente. Logo, a influéncia da margem in-
flacionaria scbre os precos contraluais estava assim sensivelmente neu-
tralizada, sendo gue o valor pecuniario correspondente ao custo financeiro
acompanhava mensalmente a variagdo dos pregos unitérios, esperando-se
gue estivesse igualmente resguardado da deterioragfio inflacionaria. Tal foi
o risco assumido pelas empreiteiras no ajuste inicial dos contratos. Além
do mais, néo ficou demonstrado nos processos o percentual de custo
financeiro que era efetivamente praticado pelo mercado no perfodo de
interesse para este exame.

50. O gque ¢ totalmente inaceitavel, no presente caso, é a pretenséo
das requerentes de atrelar o custo financeiro a variacdo dos Indices de
inflagdo - conceitos incompativeis entre si. Ademais, é fato inconteste,
segundo se extrai da jurisprudéncia deminante, que a inflagdo ndo constitui
a élea extraordinaria referida pela doutrina, ensejadora da adogdo da
clausula rebus sic stantibus.

CONSIDERAGCOES FINAIS

61. Tendo em mente o acima exposto, e diante dos elementos faticos
extraldos dos processos em comento, entendo que no se encontram
presentes neste caso os pressupostos autorizadores da aplicagédo da Teoria
da Impravisdo, tal como delineada na legislagdo e na jurisprudéncia
aplicaveis a hipdtese e na doutrina dominanté.

52. Nesse passo, chama-me a atencdo o estudo econdmico ja
referido, elaborado por um consultor externo contratade pela SEPESPE
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para avaliagio do pleito das contratadas (fis. 05/48, Proc.
23.127.000.758/94-34). Esse estudo, que conciuiu pela procedéncia do
pedido, embora recomendando algumas diligéncias preliminares, nao
mereceu, segundo o que consta dos autos, uma analise interna, no ambito
da SEPESPE, com o fito de confirmar, ou néo, suas premissas e con-
clusdes.

53. Nessa fase, a Consultoria Juridica do MEC (Parecer n® 570/94),
inicialmente sensivel ao pleito das contratadas, solicitou a apuragéc do
gquantum debeatur. N&o consta, todavia, dos processos tenha sido esse
guantum apurado, conforme, alids, adverte a ilustre titular daquele 6rgéo
juridico.

54. Registre-se, também, que a Secretaria de Controle Internc do
MEC manifestou-se pela irregularidade das despesas, com base nos
fundamentos contidos no Parecer n® 002/95 (fls. 75/81).

55. O ponto nodal para o desate da questéo & o seguinte: o pleito das
interessadas esta, segundo alegam, amparado pela Teoria da Impreviséo?

56. Em face do acima exposto, néo vejo como responder afirmati-
vamente a esta indagagdo, porque ausentes, a meu ver, nesle caso, 0s
pressupostos de imprevisibilidade e de excepcionalidade que autorizariam
a aplicacdo daquele instituto, bem como a prova inequivoca da presenca
das condiges que, supostamente, teriam dado causa ac desequilibrio
econdmico-financeire dos contratos.

57. Nada impede que tal apuragao seja levada a efeito pelas autori-
dades competentes do MEC, a luz dos subsidios juridicos aqui oferecidos
e daqueles ja aduzidos pela douta Consultoria Juridica daquele Ministério.
Para esse efeito, deveriam ser levados em consideracdo os argumentos
expendidos no Parecer CONJUR n°® 252/94 (fls. 02/14, Proc. n®
00400011042/95-43) e no Parecer n® 002/95 (fls. 75/81, Proc.
23.127.000.758/94-34), da Coordenagdo-Geral de Fiscalizacao e Controle
da Secretaria de Controle Interno do MEC.

58. Em suma, o de gque se ressente o pleito em analise & da presenga
daguela prova cabal e robusta, de que tratam a doutrina e os pretérios,
garantidora da existéncia dos pressupostos que embasam a Teoria da
Imprevisdo.

CONCLUSAC

59. Consolidando o acima exposte, conclue, em resumo, gue:

a) em face da legislagdo vigente, bem como da doutrina e da juris-
prudéncia predominantes, pode ser aplicada pela Administragdo a clausula
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rebus sic stantibus, desds que presentes os pressupostos autorizadores
da sua adog¢ao,

b} tais pressupostos sio, genericaments, aqueles condensados no
itemn 24 acima;

¢) a aplicagdo da clausula rebus sic stantibus, como visto ja agasa-
lhada em nossc direito, independeria de previséo legal ou contratual,
segundo a jurisprudéncia e a doutrina dominantes, por um dever de justica
social, de respeito & boa-fé dos contratantes e em acatamento ao direito
subjetivo constitucional das partes, sempre gue constatadas as condigbes
béasicas ja referidas;

d) arevisao dos contratos, por meio da aplicac@o da referida clausula,
deve constituir medida de excegdo, cujo uso s6 encontra sereno respaldo
legal, inclusive em face dos principios constitucionais a que esté vinculada
a Administrag8o Pliblica (art. 37, caput, C.F.), na demonstracdo inequivoca
e induvidosa da presenga dos requisitos aqui mencionades, em especial 0s
da imprevisibilidade e extraordinariedade do evento causador do dese-
quilibrio da relagéo inicial do contrato.

80. Lembro aqui a licdo de Ripert, inscrita por THEMISTOCLES B.
CAVALCANTI em seu parecer ja referido, no sentido de que a clausula
rebus sic stantibus é a propria negagédo do contrato naquilo que ele tem
de mais intrinseco, a sua estabilidade, sua permanéncia ¢ sua garantia
contra o imprevista. Dal dizer-se que somente o fato de todo imprevisivel
e extraordindrio, tanto em seu evento como em suas conseqiliéncias, e
capaz de justificar a revisdo do contrato.

61. Registre-se, finalmente, o sempre indispensavel magistério de
HELY LOPES MEIRELLES (Obra citada, pp. 231-32);

“‘Observamos que s6 se justifica a aplicagdo da cldusula rebus sic

stantibus nos contratos plblicos quando sobrevéem fatos -

imprevistos e imprevisiveis, ou, se previsiveis, incalculaveis nas suas
conseqiléncias, & que desequilibrem totalmente a equagéo
econdmica estabelecida originariamente pelas partes. N&o &, pois, a
simples elevagdo de pregos em proporgdo suportavel, ‘como alea
propria do contrato, que rende ensejo ao reajuste da remuneracao
contratual avencada inicialmente entre o particular e a Administragéo;
s6 a alea econdmica extracrdinaria e extracontratual é que autoriza
a revisdo do contrato. {...) Realmente, s& em circunsténcias
excepcionais e diante de eventos que alterem profundamente a
conjuntura econémica ou fagam escassear materiais ou méo-de-cbra,
poder-se-a4 admitir a revis&o das contratagdes administrativas com
fundamento na teoria da imprevisdo, tanto mais agora que alegislagao
patria permite o reajustamento contratual de precos, desde que
prevista essa possibilidade no texto inicial do ajuste. Nao se confunda,
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pois, a revisdo do contrato e de seus pregos por aplicacdo da teoria
da imprevisdo, com o reajustamento contratu_al de pregos em
atendimento de condiggo do préprio contrato.” (Grifos do autor)

62, Assim, para que se admita arevisao contratual com base pa}Teoria
da Imprevisdo, deve ser cabalmente dgmonsftrada pelo administrador
plblico a presenga dos pressupostos aqui referidos, rev_elgdores de uma
subversao das condigbes econdmicas e financeiras originais do co_ntr_ato,
que tenha, efetivamente, causado prejuizos insuportaveis ao empreiteiro e
abalado as préprias bases do contrato.

E o meu parecer, sub censura.
Brasilia, 06 de dezembro de 1995.

Alfredo Ruy Barhosa
Consultor da Unido

ADOTO, para os fins e efeitos dos arts. 40 & 41 da Lei Complementar
n° 73, de 10 dgfevereiro de 1993, o anexo PARECER N° AGU/RB-07/95,
da lavra do eminente Consultor da Unido, Doutor ALFREDO RUY

BARBOSA.
Brasilia, 08 de dezembro de 1985

Geraldo Magela da Cruz Quintéao
Advogado-Geral da Unido

PARECER N° AGU/RB-07/95 (Anexo ao Parecer GQ-90/95)

Processo h® 00400.011042/95-43

{Apensos: Processos n°s 23.,999.000.180/92-97,
23.699.000.163/02-85, 23.999.000.167/92-36, 23.127.002.400/93-19,
23 127.001.561/93-12, 23.127.002.018/94-79, 23.127.000.758/94-34,
23.127.001.829/94-16 & 23.127.003.685/94-79.)

ASSUNTO: Equillbrio Econdmico-Financeire do Contrato. Pedido de
Revisdio do FAF (Fator de Ajuste Financeiro)
Despacho do Presidente da Republica

Advocacia Geral da Unido

PARECER

N° GQ 90, de 08 de dezembro de 1895. “De acordo. Em 08.12.95."
(Processo n® 00400.011042/95-43, encaminhado ao Ministro de Estado
Chefe da Casa Civil.) :
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