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Abstract

The paper develops some ideas on the admin-
istrative contract. It deals initially with the
different juridical-doctrinal approaches to the
admissibility of the administrative contract for
conjugating concepts otherwise originally antag-
onistic: on one side the figure of the contract, the
consecrator of the individual will, and of the
equality between the contracting parties; and on
the other side, the juridical regime of public law,
the consecrator of the public concern over the
individual one, and the position of supremacy
of the Public Administration. It still exposes the
positions of the main doctrines around the ques-
tion of the juridical regime to which are subor-
dinate the administrative contracts and the cri-
teria utilized for such.

On a second part it analyzes the peculiarities
of the administrative contract, especially: the
prerogatives of Public Administration as express-
ed by the existence of exorbitant provisions and
by the power of unilateral modification of the
administrative contract; the economicfinancial
balance which must be preserved during the
whole execution of the contract; the applicability
of improvidence theories and of the basis of the
Juridical business to administrative contracts.

Introdugio

O conceito tradicional do contrato ali-
cer¢a-se na horizontalidade ou igualdade
das partes contratantes, na liberdade da ma-

nifestacio da vontade e na imutalidade do
avengado, o qual faz lei entre as partes.

Por outro lado, pedra angular do direito
administrativo é a sua sujeigio ao regime
juridico de direito publico, derrogatdrio e
exorbitante do direito comum, ou, em ou-
tras palavras, a consagragio do principio da
predominincia do interesse piblico sobre o
interesse individual.

Como conciliar, portanto, a nogio de
contrato administrativo, regido primordial-
mente pelo direito publico com a nogio
paralela do contrato tradicional?

A perplexidade que impede ou impediu
a completa e imediata aceitagio da figura
do contrato administrativo reside exata-
mente na contradi¢do existente entre a con-
cepgido tradicional de contrato em contra-
posigdo com uma modalidade de contrato

onde se véem consagradas as clausulas exor-.

bitantes, as quais sio consideradas como
derrogadoras da imutabilidade, da igualda-
de entre as partes.

Entretanto, hoje se pde em questio até
mesmo a existéncia da divisio secular entre
o Direito Publico e o Direito Privado, afir-
mando-se que inexistem "sec¢des" na Cién-
cia Juridica.

Assim , o contrato administrativo, ape-
sar de suas peculiaridades em virtude de
estar o Estado em um dos pdlos da relagio
juridica, deve ser visto, antes de mais nada,
como Contrato.

Por outro lado, como observa Orlando
Gomes', "no curso deste século, o consen-
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sualismo ou voluntarismo vai sendo mistu-
rado com fatores estranhos e perdendo, em
conseqiiéncia, a sua condigio de nota carac-
teristica do contrato. Na crista de importan-
tes mudangas, o Estado entra em cena e se
passa das situagdes voluntdrias (consenti-
das), que os interessados escolhem, para o
estatuto imposto, surgindo figuras de duvi-
doso carater contratual, tais como o contra-
to normativo, o contrato coativo, o contra-
to padrdo e o contrato de adesio". Assim,
através do dirigismo contratual se busca res-
tabelecer o equilibrio contratual quando
uma das partes € economicamente mais fra-
ca, determinando em que termos certos ob-
jetos podem ser contratados, como ocorre
em matéria trabalhista ou de locagdes.

Por fim, também o principio da obriga-
toriedade das convengdes encontra restri¢des
pela possibilidade de libera¢io ou de revi-
sio das obrigacdes quando, na execu¢io do
contrato, as condi¢des se alteram significa-
tivamente em relagio & época da. primitiva
estipulagio. E o caso da clausula rebus sic
stantibus, da teoria da imprevisio, da "teoria

da forga maior", as quais excepcionam o °

principio da obrigatoriedade das convengdes.

Analisando algumas destas questdes,
abordaremos neste trabalho, numa 12 parte,
as principais correntes a respeito do contra-
to administrativo e, numa 2* parte, as prin-
cipais peculiaridades inerentes a esta catego-
ria juridica.

I - Diferentes correntes a respeito do
contrato administrativo

a. Corrente negativista

E a corrente aceita especialmente na Ale-
manha e na Italia’.

Os principais argumentos da tese negati-
vista, sintetizados por Osvaldo A. B. de
Mello, sio:?

a) impossibilidade de celebragdo de contra-
to entre pessoas de situagdo juridica distinta,
dada a posi¢do de supremacia da Administra-
¢do Publica diante dos administrados;

b) sobre o objeto do contrato, uma vez
que as obras e servigos publicos e os bens a
que ele se refere estarem fora do comércio;

c) sobre a natureza do contrato, que exi-
ge autonomia da vontade e vinculagio is
suas cldusulas as quais fazem lei entre as
partes, o que ndo se coaduna com o interes-
se publico que muitas vezes exige a altera-
¢do do contrato para a ele se adaptar. Por
outro lado, exige que o administrado adira
ou nio ao contrato, nio podendo negociar
livremente suas clausulas®,

Principal expoente da corrente negativis-
tas foi Otto Mayer, que afirmava que "o
Estado sempre manda unilateralmente™ e
que, portanto, o contrato administrativo
violaria o principio da igualdade, pois "se-
ria um procedimento lindante com o arbitrio
regular uma situagio geral ndo por intermé-
dio de uma norma juridica mas por intermé-
dio de contratos diferenciados com os inte-
ressados, com o que seria inevitivel que o
mais forte levasse a maior parte" ¢7%,

Na Alemanha os contratos celebrados
com a administragdo publica sdo, em sua
maioria contratos de direito privado’. O
contrato de concessdo de servigo piiblico, o
contrato de fornecimento, de construgio de
obras puiblicas sdo tidos todos como contra-
tos de direitos privado.

O que modernamente se entende como
contratos administrativos na doutrina ale-
ma sdo algumas novas formas de adminis-
tragdo, que necessitam da colaboragio dos
administrados para a realizagdo de medidas
que outrora eram realizadas unilateralmen-
te por atos administrativos, como por exem-
plo, em alguns’ casos, as licengas para cons-
tru¢io ou nos acordos sobre o valor da
indenizagio em caso de desapropriagio'®

A mesma linha segue dominantemente a
doutrina italiana'!

b. Corrente que admite a existéncia de con-
tratos administrativos distintos dos contratos re-
gidos pelo direito privado.

O direito brasileiro admite a existéncia
de contratos administrativos, seguindo nes-
te particular, a doutrina francesa.
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No direito francés, a existéncia de con-
tratos administrativos distintos dos contra-
tos regidos pelo direito privado, numa dis-
tingdo inicial, surge como uma excegio ao
esquema estrutural atos de autoridade - atos
de gestdo, chamada primeira sistematizagio
do Direito Administrativo; neste - e na ju-
risdi¢do contencioso-administrativa - se in-
tegram os atos ditados imperativamente
pela Admistragdo, enquanto que esta pres-
cinde do imperium e se submete aos modos
de gestio do Direito privado; é este tltimo
que rege sua atuagio, submetendo-se corre-
lativamente aos tribunais ordinirios. O
contrato se considera entio como o tipo
mesmo dos atos de gestdo, isto é, daquelas
atuagdes que a Administragdo realiza despo-
jada de imperium, descendo ao nivel dos
particulares e em 1gualdade com eles, ndo
obstante o qual, por razdes pragmaticas, de
simples utilidade (nio por razdes dogmati-
cas) se atribui o conhecimento de alguns
dos contratos que a Administragio celebra
a jurisdigio contencioso-administrativa'’.

O que ocorre é que por razdes de utili-
dade pritica, isto &, por serem os tribunais
administrativos mais rdpidos e conhecerem
melhor as questdes atinentes & Administra-
cdo Phblica é que estes sio submetidos &
jurisdigio contencioso-administrativa'.

A distingdo inicial se refere, pois, apenas
ao regime jurisdicional, nio afetando a sua
natureza nem a sua regulagio de fundo, que
seguem sendo as préprias de toda questdo
civil.

Somente no século XX é que se faz a
distingdo de fundo, utilizando-se o critério
material do servigo publico™.

Desde o caso Blanco, o direito adminis-
trativo se desenvolve em torno do conceito
de servigo publico, que fixa a linha diviso-
ria entre a competéncia da justica comum
e da justica administrativa e a separagido do
direito administrativo e do direito privado.

Coube a Jéze, como chefe de escola de
Bordéus' ou do Servigo Publico, desenvol-
ver a teoria dos contratos administrativos.
Assim, se a relagdo juridica estiver relacio-
nada com a nogdo de servigo publico e tiver
em um dos polos entidade que integra a
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Administragio Pablica, ela sera de direito
administrativo; se faltar um destes pressu-
postos, a relagio serd de direito privado.

Posteriormente, a justificagio de um re-
gime juridico especial aos contratos admi-
nistrativos se fez por meios das cliusulas
exorbitantes do direito comum. Por isto a
derrubada do critério do servigo piiblico e
da repartigdo conseqiiente de competéncias
ndo produziu consigo a derrubada da dis-
tingdo entre os contratos administrativos e
os contratos de direito privado firmados
pela Administragio. Ou seja, como afirma
Brewer-Carias'é, "a distingdo j4 havia adqui-
rido substantivagdo e perdido sua base ad-
jetiva, com suporte na idéia-chave das clau-
sulas exorbitantes de direito comum, as
quais sempre estavam nos primeiros e ndo
se encontram nos segundos”.

Os critérios utilizados para caracterizar
o contrato administrativo podem ser sinte-
tizados da seguinte forma:

19) quando seu objeto for a execugdo de
um servigo publico;

29) quando o contrato contiver cliusulas
exorbitantes do direito comum, ou

39) por determinagio legal.

A estes se agrega, ainda, a necessidade de
que figure num dos poélos pessoa juridica
de direito publico. Este critério, entretanto,
foi afastado pelo Tribunal de Conflitos no
caso Peyrot C. Societe de L’Autoroute Esterel -
Céte D’Azur, onde havia apenas a interven-
¢io de um organismo de direito privado
por conta do Poder Publico, ou na realiza-
¢do de obra publica®.

No direito brasileiro, a nogio do servigo
publico é relevante para a caracterizagdo do
contrato administrativo. Para assegurar a
continuidade dos servigos publicos, ndo po-
dem os particulares, como credores da ad-
ministra¢do, deixar de cumprir suas obriga-
¢des, mesmo que estes tenham seus direitos
desrespeitados pelo Estado.

Neste sentido, afirma Cretella Jr.:
"Nio ha davida de que, sob certos aspectos,
os contratos administrativos se assemelham
aos contratos celebrados pelos particulares
entre si. O regime juridico de um e outro,
a uma andlise superficial, é idéntico, mas
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isto apenas na aparéncia, porque um ele-
mento essencial esti presente nos contratos
administrativos, elemento ausente dos con-
tratos do direito comum: os contratos ad-
ministrativos concluem-se para o funciona-
mento de servigo piblico".

O mesmo autor é adepto de tese de que
h& diferencas entre os contratos privados
celebrados pela Administra¢io e os contra-
tos puablicos, administrativos. Aponta ele:
"nem todo contrato ‘da’ Administragio é
contrato administrativo, pois este & espécie
daquele. E aquele quando submetido a de-
terminado regime juridico, que nido é o di-
reito comum ou de direito privado, mas
regime especial; o regime juridico de direito
publico, exorbitante e derrogatério de direi-
to comum"®’.

Também neste sentido, Maria Sylvia Z.
Di Pietro traga os pontos comuns e os tra-
¢os distintivos entre os dois tipos de "con-
tratos da Administracio": "Quando se cuida
do tema contratual, verifica- se que, no que
se refere ds sujei¢des impostas & Administra-
¢do, nio diferem os contratos de direito
privado e os administrativos; todos eles obe-
decem a exigéncias de forma, de procedi-
mento, de competéncia, de finalidade; pre-
cisamente por essa razio é que alguns
autores acham que todos os contratos da
Administragio sio contratos administrati-
vos".

"J& no que concerne a prerrogativas, as
diferengas sdo maiores. Sdo elas previstas
por meio das chamadas clausulas exorbitan-
tes ou de privilégio ou de prerrogativa”.

"Outra diferenca entre contrato adminis-
trativo e o contrato de direito privado da
Administragdo, diz respeito ao objeto. O
contrato administrativo visa 4 prestagido de
servico publico, ndo no sentido restrito de
‘atividade exercida sob regime juridico exor-
bitante’, mas no sentido mais amplo, que
abrange toda atividade que o Estado assu-
me, por lhe parecer que a sua realizagio era
necessaria ao interesse geral, e que a inicia-
tiva privada era insuficiente para realizar
adequadamente. Abrange os servigos publi-
cos comerciais e industriais do Estado que,
embora exercidos, em geral, sob regime de

direito privado, podem ter execugdo trans-
ferida a particular por meio do contrato de
concessio de servigo publico, que é o con-
trato administrativo por exceléncia",

c. Corrente que entende que todos os contratos
da administragio sdo regidos pelo Direito Piblico.

E a tese defendida por autores como
Gordillo, por Brewer-Carias e por Garcia de
Enterria?’. Afirma Brewer-Carias: "Nio hj,
na realidade, atividades privadas da admi-
nistragdo. Assim como nio existem atos pri-
vados da Administragio, tampouco exis-
tem, claramente, contratos privados da
Administragio™,

E, a seguir, complementa: "Em matéria
de contratos da Administracgio, entio, have-
ra contratos com um regime preponderante
de direito administrativo ou preponderante
de direito civil, ou se se quiser, haverd con-
tratos nos quais a modulagio administrati-
va alcanga maior ou menor intensidade".

Para os autores adeptos desta corrente, as
clausulas exorbitantes sio na realidade de-
correntes dos préprios poderes de agio uni-
lateral da Administragio, como gestora do
interesse ptiblico.

Além do mais, nio existindo no Brasil
uma reparti¢io de jurisdigdes, 4 moda fran-
cesa, entendem os autores brasileiros que
nido ha necessidade de tal distingio.

De qualquer forma, & certo que os con-
tratos administrativos possuem tragos ca-
racteristicos, que serdo analisados na 22 par-
te deste trabalho.

II - Peculiaridades de contrato
administrativo

a. Prerrogativas da administracio
a.1. As clausulas exorbitantes

Além dos elementos essenciais do contra-
to administrativo como a capacidade das
partes®, o objeto licito e possivel, o consen-
timento, o preenchimento das formalidades
exigidas®, o fim de interesse publico e a
presen¢a da Administragio como um dos
sujeitos da relacdo juridica, acrescenta-se a
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caracteristica de dever possuir ele clausulas
exorbitantes® do Direito comum?.

O conceito de servio publico, no direito
brasileiro, desempenha papel importante
para a identificagdo do ramo a que pertence
determinado contrato, se ao direito privado
ou ao direito publico. Assim, os contratos
realizados pelo Estado serio contratos ad-
ministrativos sempre que estiverem vincula-
dos a um servigo publico ou persigam ob-
jeto de interesse imediatamente publico
contendo, ainda, cliusulas extravagantes do
direito comum?®,

Embora existam algumas opinides diver-
gentes””, a maior parte da doutrina cita a
presenga de cliusulas exorbitantes como
uma caracteristica essencial do contrato ad-
ministrativo™.

Assim Eduardo Soto Kloss, que afirma
ndo passarem as cliusulas exorbitantes de
um velho rango medieval, importando nas
contratagdes publicas ndo a simples adesio
do particular, mas a relagdo juridica contra-
tual, o objeto de tal relagdo vinculado dire-
tamente 4 organizagio e ao funcionamento
dos servigos ptiblicos™.

As clausulas exorbitantes podem consig-
nar as mais diversas prerrogativas, no inte-
resse do servico publico. Representam, por-
tanto, poderes da Administragio de
alteracio e rescisio unilateral do contrato,
fiscalizagio e controle de sua execugio, apli-
cagio de penalidades, inoponibilidade da
exceg¢io do contrato ndo-cumprido, que im-
primem ao contrato administrativo, a mar-
ca do direito publico.

9.2. Poder de modificagio unilateral

Segundo Labaudére”, sintetizando os
elementos da tese habitual, que vé no poder
de modificagio unilateral da administragio
um elemento da teoria geral dos contratos
administrativos, estes se resumem da se-
guinte forma:

"a) o poder de modifica¢io unilateral é
considerado como sendo de ordem publica;
a administragio ndo pode renunciar, previa-
mente, a exercé-lo (Jéze, ob. cit., pag. 225;
Bonnard, ob. cit., pag. 620);
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b) o poder de modificagio existente fora
das estipulagdes do contrato, quando este
ultimo o prevé, nio o criando, entretanto,
e apenas regulando suas condigdes de exer-
cicio, particularmente seus limites e suas
conseqiiéncias pecuniarias (Jéze, ob. cit.)"

Ja em relagao aos limites, afirma Labau-
dére®: "Os limites do poder de modificagio
sdo de duas ordens: ,

- de uma parte, as modificagdes unilate-
rais s6 podem afetar as cldusulas do contra-
to que interessem ao servi¢o publico e as
suas necessidades (isto é, as presta¢des do
co-contratante e suas modalidades de execu-
¢do), com exclusio das cliusulas que regu-
lam as relagdes de interesse entre as partes
(principalmente as clausulas financeiras).

- por outro lado, a administragio nio
pode utilizar o seu poder de modificagio a
ponto de impor ao contratante alteragdes
excessivas, que ultrapassem um limite razoa-
vel, isto &, capazes de ocasionar a transfor-
magio do préprio objeto do contrato (por
exemplo, transformar uma concessio de ser-
vigo piiblico em uma régie disfargada; ou
exceder as possibilidades técnicas ou econd-
micas do co-contratante".

Mais recentemente, alguns autores tém
ressaltado que o poder de modificagio uni-
lateral ndo é aplicdvel de forma uniforme a
todos os contratos administrativos, sendo o
mais peculiar o contrato de concessio de
servicos piiblicos. Neste sentido, afirma
Celso Antonio B. de Mello**:

"Com efeito, na concessio de servigoy,

trespassa-se a um terceiro o exercicio de
uma atividade que é havida pelo Estado
como essencial, ou seja, basilar, ‘existencial
a coletividade num momento dado’, para
usar a expressio de Duguit".

"Seu desempenho, entdo, envolve come-
timentos absolutamente tipicos do Estado,
reclamam o exercicio de poderes caracteris-
ticos e especificamente publicos e pde em
causa atividades que ndo podem, sob aspec-
to algum, ser parificadas com empreendi-
mentos privados, pois estio em jogo inte-
resses transcedentes. E 16gico, ademais, que
estas atividades, uma vez iniciadas, nio pos-
sam ser suprimidas abruptamente, nem pos-

sam ser interrompidas ou suspensas, pena
de causar gravissimos transtornos..."

Por forga destes aspectos, haveria a ne-
cessidade de distinguir as regras comuns aos
contratos administrativos e aquelas pro-
prias de certas espécies.

Afirma Labaudére®:

"Nos contratos administrativos que nio
visem a uma participagio direta do co-con-
tratante no servigo publico ou na obra pu-
blica, mas apenas a uma colaboragio indi-
reta, sob a forma de prestagdes destinadas a
satisfazer as necessidades do servigo, é que
a nogdo de um poder de modificagio uni-
lateral cessa de encontrar um fundamento
preciso”.

J4 a rescisdo unilateral pode ocorrer tan-
to por inadimpléncia do contratante (resci-
sdo - sangdo), como por interesse publico
na cessagdo da normal execucio do contra-
to™.

Frente ao contratante, tem ainda a Ad-
ministragio o poder permanente de dire¢io
e controle dos contratos que celebra, super-
visionando e intervindo na execugdo das
prestagdes. Esta cldusula insere-se em qual-
quer contrato administrativo, de forma ex-
pressa ou implicita.

Como corolério deste principio, dispde
a Administragio do poder de aplicar pena-
lidades contratuais ou outras sangdes legais
ndo previstas no ajuste, sem o que seria
inécuo o acompanhamento da execugio,
como nos casos de cessio ndo autorizada,
execu¢do imprépria, e em geral compreen-
dem adverténcias, multas e até recisio uni-
lateral pela Administragdo, além da suspensio
proviséria e da declaragio de inidoneidade
para contratar com a Administragio. O re-
gime especial das sangdes constitui, para a
autoridade administrativa, privilégio acen-
tuado que se justifica pelo asseguramento
dos servigos publicos. Na aplicagio dessas
penalidades, a Administragio independe de
prévia intervengio do Poder Judicidrio, a
ndo ser que o particular contratante oferega
resisténcia.

Por fim, é ainda por for¢a do principio
superior da continuidade do servigo publi-
co que pode haver a derrogagio do princi-

pio exceptio non adimpleti contractus, regra do
art. 1092 do Codigo Civil, que autoriza a
suspensio da execugio do contrato por uma
das partes 4 inadimpléncia da outra. Isto ¢,
o inadimplemento da Administragdo, na
execugdo de suas prestagbes, nio autoriza a
suspensio da execugdo do contrato pelo
particular contratante. Mas, se a falta é do
particular, a exceptio é invocivel pela Admi-
nistragdo, em seu favor.

De acordo com Carlos Roberto Pellegri-
no”, também este principio vem sofrendo
atenuagdes de seus rigores, "ja admitindo a
doutrina mais recente (com Labaudére, Ma-
rienhoff, Celso Antonio Bandeira de Mello)
que a exce¢do possa ser argiiida quando a
inadimpléncia-da Administragdo vier criar
gravame insuportivel para o contratante,
excedente da 4lea normal dos ajustes admi-
nistrativos".

b. O equilibrio econdmico-financeiro
do contrato.

Mas, as prerrogativas da Administragdo
ndo podem ser agravadas sem a correspon-
dente compensagio, pois "se a Administra-
¢do Publica quiser pactuar obras, servigos -
se quiser colabora¢io do particular, e de
Labaudeére se refere a isso, a ‘contratos de
colaboragio’, terd de, certamente, fazer com
que o particular se interesse por aquela de-
terminada licitagdo e, livremente pactue
caso seja vencedor"®,

Assim, o interesse do funcionamento do
servigo publico é compensado pela regra
essencial do direito do contratante a uma
indenizacdo pelas novas obrigagdes que lhe
sdo impostas e que romperam o equilibrio
financeiro do contrato.

Essa contrapartida & essencial: nao se sa-
crificar o direito do contratante. Dai dizer-
-se que a verdadeira cliusula contratual é a
equagdo financeira, que assegura a comuta-
tividade inerente a todo contrato, estabele-
cimento proporcional entre encargos assu-
midos e a remuneragio originalmente
avencada.

O principio do equilibrio econémico-
-financeiro do contrato garante que a rela-
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¢do estabelecida inicialmente pelas partes,
entre encargos e retribuigio deve ser manti-
da durante toda a execugio do contrato, a
fim de que o contratante nio sofra uma
indevida redugio nos lucros normais que
pretende obter.

Esta doutrina é aceita pelo Conselho de
Estado Francés e acolhida especialmente no
caso Compagnie générale francaise de Tram
ways”® de 11.03.1910.

Além da forga maior®, apontam-se trés
tipos de aleas ou riscos que o particular
enfrenta quando contrata com a Adminis-
tragio®’;

12 4lea ordindria ou empresarial, que
estd presente em qualquer tipo de negécio.
E um risco que todo empresirio corre,
como resultado da prépria flutuagio de
mercado. Sendo previsivel, por ele responde
o particular;

2¢. 4lea administrativa, que abrange duas
modalidades:

a) uma decorrente do poder de alteragdo
unilateral do contrato administrativo, para
atendimento do interesse publico. Por ela
responde a Administragdo, incumbindo-lhe
a obrigacio de restabelecer o equilibrio vo-
luntariamente rompido;

b) a outra corresponde ao chamado fato
do principe, que seria um ato de autorida-
de, nio diretamente relacionado com o con-
trato, mas que repercute indiretamente so-
bre ele: nesse caso a administragio também
responde pelo restabelecimento do equili-
brio rompido*’

3° 4lea econdmica, que corresponde a
circunstdncias externas ao contrato, estra-
nhas a vontade das partes, imprevisiveis,
excepcionais, inevitaveis, que causam desequi-
librio muito grande no contrato, dando lugar
4 aplicagio da teoria da imprevisio. Em prin-
cipio, repartem-se os prejuizos, ji que nio
decorrem da vontade de nenhuma das partes.

c. Aplicabilidade das teorias da imprevisio
e da base do negécio juridico
cl. Teoria da imprevisio

A teoria da imprevisio nada mais é do
que a revivescéncia da cldusula Rebus sic
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stantibus, em oposi¢gio ao principio pacta
sunt servanda, consagrada em 1916 pelo
Conselho de Estado Francés, no caso Cia.
de Gas de Bordéus.

Consiste no reconhecimento de que o
Estado tem o dever de indenizar a outra
parte sempre que haja profunda alteragio
do equilibrio econémico-financeiro do con-
trato, aparecendo primeiro nos contratos
administrativos. Pois, se o Estado tem prer-
rogativas (clausulas exorbitantes), por outro
lado tem o dever de restabelecer as condi-
¢Oes materiais para que o outro contratante
possa realizar as prestagdes a que se obrigou
e a que se viu impossibilitado de atender
em virtude de fatos estranhos a sua vontade.

Benoit®, em relagio aos contratos admi-
nistrativos, afirma: "Uma vez que eles (os
contratantes) estio ambos ligados a uma
mesma tarefa de interesse geral, a Adminis-
tragdo e seu contratante se apresentam mui-
to menos como dois lutadores, opostos face
a face, cada um procurando as fraquezas do
outro, como os contratantes do direito pri-
vado, do que dois colaboradores, cooperan-
do em uma mesma obra. O contrato admi-
nistrativo é essencialmente um contrato de
colaboragio, é para a Administragio um
meio de recrutar os colaboradores de que
necessita”.

Evolugio da teoria

No inicio julgava-se cabivel quando "cir-
cunstincias excepcionais, imprevisiveis no
momento da conclusio do contrato, e estra-
nhas ds partes contratantes, constituiam a
causa de uma alteragio profunda de econo-
mia financeira do contrato, levando o outro
contratante a realizar a prestagio com pre-
juizo”.

Este regime somente era adequado a con-
tratos com prestagdo duradoura, escalonada
no tempo, como nos contratos de forneci-
mento. A indenizagio tinha, portanto, fon-
te extra-contratual, pois provinha de fatos
estranhos ao contrato e tinha cardter de
ajuda transitéria, ndo correspondendo ao
valor integral do prejuizo, visando a auxiliar
o contratante a vencer uma fase dificil.

Pouco a pouco modificase o entendi-
mento, sob a influéncia das idéias de cola-
boragio e de boa-fé nos contratos adminis-
trativos; reconhece-se que hd uma constante
evolugdo dos pregos, que nio ha fases de
anormalidade para se encontrar uma poste-
rior fase de normalidades. Assim, passou-se
a entender que, nos contratos de longa du-
ragio, as partes que ajustaram seus interes-
ses em boa-fé "entendiam de definir no con-
trato um equilibrio abstrato de suas relagdes
contratuais, suscetivel de ser reformulada
em fungio da evolugdo econdmica. A boa-fé
contratual implica, pois, uma readaptagio
da remuneragio global do particular contra-
tante em fungio da evolugio econdmica.

Conseqlientemente, hi o abrandamento
do conceito de imprevisdo: o imprevisivel
serd somente o que nio foi expressamente
previsto nas estipulagdes do contrato. -

Rejeitada a concepg¢do da indenizagio
como ajuda financeira temporaria, a inde-
nizagio da imprevisio é, desde entdo, desti-
nada a manter o equilibrio financeiro defi-
nido quando da conclusio do contrato,
perdendo o cariter extracontratual para as-
sumir cardter contratual.

c2. Teoria da base do negécio juridico

No direito francés, aplica-se a teoria da
imprevisio aos contratos administrativos,
enquanto aos contratos de direito privado
se continua a aplicar o principio da rigida
fidelidade ao contrato.

Ja no direito alemdo, como os contratos
de constru¢do de obra piiblica, de forneci-
mento ou de concessio de servigo publico
estdo subordinados ao direito privado, em
caso de destrui¢io da equivaléncia econdmi-
co-financeira se aplicam as mesmas regras
do direito privado, mesmo que intervenha
o Estado.

Para restabelecer a equivaléncia entre as
prestagdes, elaborou-se a teoria da "base do
negodcio”, desenvolvida inicialmente por
Oertmann, e que tem sua origem em duas
fontes principais:

- Windscheid, com a teoria da pressupo-
sigio", a qual acabou nio sendo acolhida
pelo BGB*;

- do direito inglés com a teoria da im-
possibilidade objetiva da prestagio, de frus-
tragio do fim ou de destruigio da equiva-
léncia entre as prestagdes.

Segundo Oertmann®, deve entender-se
por base do nego6cio "a representagio men-
tal de cada uma das partes no momento da
conclusio do negbcio, conhecida na sua
totalidade e nio rejeitada pela outra parte,
ou a comum representagio das diversas par-
tes sobre a existéncia ou surgimento de cer-
tas circunstdncias, nas quais se baseia a von-
tade negocial”.

Acentua, pois, os aspectos relacionados
com o conhecimento ou as representagdes
mentais das partes no momento da mani-
festagio ou declaragio de vontade. Em ou-
tras palavras, relacionava-se com os motivos
ou pressupostos da vontade: o desapareci-
mento dos motivos gerava ndo a nulidade
(como no Erro), mas o direito da parte
prejudicada a resolver ou a denunciar o
contrato. )

O objetivo da teoria era o de abranger as
hipoteses em que os fatos supervenientes ou
frustravam o contrato ou comprometiam
gravemente o equilibrio do vinculo juridico
pela destruigio da equivaléncia entre as
prestagdes, distinguindo dos problemas li-
gados 4 vontade nos contratos. O objetivo
imediato da teoria era o de resolver os gra-
ves problemas decorrentes da 1* Guerra
Mundial. .

Apos a 2* Guerra Mundial, com o surgi-
mento de mais problemas, Karl Larenz re-
toma as reflexdes de Oertmann, dando-lhe
tratamento mais sistemético, distinguindo
dois grupos de casos a que se aplicava a
teoria:

- base objetiva - isto &, conjunto de cir-
cunstincias, conhecidas ou nio, dados de
fato levados em conta na realizagio do ne-
gocio, constituindo sua base objetiva, inde-
pendentemente de quaisquer aspectos psico-
légicos ou ligados a vontade, de tal modo
que a alteragio dessas circunstincias impli-
ca um desvirtuamento do contrato, nio ten-
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do mais "sentido, fim ou objeto" sua subsis-
téncia;

- base subjetiva - compreende os casos
relacionados com a Vontade, com a pressu-
posigdo, com os motivos.

Sob a base objetiva do negbcio se agru-
pam dois casos'’:

19) quando a relagio, pressuposta no
contrato de equivaléncia das prestacdes se
destrdi de modo tio absoluto que o contra-
to perde o sentido originariamente estabe-
lecido, de contrato oneroso ou comutativo;

29) impossibilidade de consecugio do
fim: ocorre quando, embora a prestagio seja
possivel, o resultado por ele colimado é,
entretanto, impossivel de realizar-se, fazen-
do assim, com que a prestagio ndo tenha
"fim ou objeto".

Conclui Larenz® "o critério decisivo em
ambos os casos ndo ¢é algo alheio ao contra-
to, como a situagio econdmica do devedor
ou de ambas as partes, mas o sentido e o
fim do préprio contrato".

Nos contratos bilaterais ha sempre um
certo equilibrio entre as prestagdes estabele-
cidas. Se as condi¢des econdmicas se alte-
ram, a fidelidade do contrato pode repre-
sentar a inobservincia daquilo que as partes
convencionaram.

Ex: inflagdo, a qual transforma o contra-
to de compra e venda um misto de doagio,
ato de liberalidade, e compra/venda, ato
comutativo, desaparecendo a base do negé-
cio.

Nos casos de destruigio da base contra-
tual objetiva e do rompimento da relagio
de equivaléncia, as solu¢des que tém sido
adotadas pelo direito germdnico sio de di-
ferentes ordens, de acordo com Karl Larenz:

a) se a parte ainda nio realizou a sua
prestacdo, pode abster-se de fazé-lo até que
a outra parte concorde num adequado au-
mento da contraprestagdo, que restaura a
equivaléncia;

b) a resolugio ou dentncia do contrato;

c) se ja se realizou, pode a parte prejudi-
cada, quando ndo se admita um adequado
aumento posterior da contraprestagdo, re-
clamar uma indenizagio, no valor de enri-
quecimento da outra parte.
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Conclusio

Diferentemente do que ocorre na Franga,
no Brasil a teoria da imprevisio aplica-se
indistintamente aos contratos administrati-
vos™ e aos contratos de direito privado™.

Também a teoria da excessiva onerosida-
de, capaz de destruir a relagio de equivalén-
cia das prestag¢des, (e portanto, a base obje-
tiva) tem aplicagio’’. Afirma Clévis do
Couto e Silva: "um dos setores mais impor-
tantes da aplicagdo da base objetiva do ne-
gbcio juridico é o da alteragdo das prestagdes
em razio da inflagio e também o das mo-
dificacdes resultantes dos atos de Estado de
intervengio na economia, como sucede com
a fixacio dos precos miximos e minimos™."

No direito brasileiro confluem, portan-
to, as duas tendéncias, a teoria da imprevi-
sio e a teoria da base do negébcio juridico.

Notas

1 4pud Edmir Netto de Aratjo, Contrato Administra-
tivo, RT, pag. 17.

2 Segundo Osvaldo A. B. Mello, "Contrato de Direito
Pablico ou Adminstrativo”, RDA vol. 88. pag. 17. "Na
Alemanha, os autores que atualmente sustentam existir
contrato de direito publico, afirmam que tem o mesmo
efeito juridico do contrato de direito privado. Entio,
uma vez firmado, as partes a ele se sujeitam por todo
o seu prazo, segundo o ajustado por elas, ante o prin-
cipio pacta sunt servanda. Trata-se de contrato pablico,
proclamam, em virtude do seu objeto ser estranho aos
proprios das relagbes entre particulares. Porém, em
sendo contrato, o regime juridico é igual ao de direito
privado, e se rege pelas clausulas com eficacia vincula-
tiva para o futuro.”

3 ob. cit., pag. 16.

4 "Para a corrente negativista da admissibilidade do
contrato nas relagdes de Direito publico, os atos juri-
dicos por vezes capitulados de contrato mais ndo sio
do que a justaposigdo de dois atos administrativos - um
que impde a prestagdo, outro que concede a justa
indenizagao" - Marcelo Caetano, Manual de Direito
Administrativo, pag. 575.

5 apud Forsthoff, Ernst, Tratado de Derecho Adminstrati-
vo, pag. 374.
6 apud Forsthoff, Ernst, ob. cit., pag. 374.

7 Também Fleiner, Fritz, Les Principles Générau du droit
administratif allemand, pag. 133, afirma que a opinido
comum dos autores que negam a existéncia do contra-

to administrativo vé no contrato um titulo de direito
privado, s6 possivel entre sujeitos iguais.

8 Criticando esta posigio afirma Brewer-Carias "fica

“claro que a mesma igualdade tio preconizada como

base da instituigio contratual do Direito Privado nio
¢ da esséncia dos contratos. Al estio os contratos de
adesio, no proprio Direito Privado, para desmentir tal
afirmagio” (pag. 07). No mesmo sentido Marcelo Cae-
tano, ob. cit.,, pag. 571 e segs.

9 O direito alemao esta longe de possuir a contrafigu-
ra correspondente aos contratos administrativos fran-
ceses", Forsthoff, Ernst, ob. cit., pag. 377.

10 Segundo Forsthoff, Ernst, ob. cit. pag. 375, en las
leyes de expropiacion se suele encontrar todo un género de
contratos de Derecho phblico agrupados bajo la combn de-
nominacién de contratos de expropiacién. Se prevé en ellas
la posibilidad de que las partes se pongan de acuerdo sobre
la expropiacion y la indenizacién una vez iniciado el proce-
dimiento expropiatério.

- 11 Atribuem para a fungio piblica, assim como para

a concessio de servigo plblico, carater formalmente
contratual. £ a posigio de Forti, de Artur Lentini, de
Santi Romano e de Mario Gallo. Conforme Oswaldo
A.B. de Mello, ob. cit., pag. 17.

12 Garcia de Enterria e Fernandez, Tomas-Ramon, Cur-
so de Direito Administrativo, pag. 598.

13 Garcia de Enterria, ob. cit., pag. 600.
14 Eduardo Garcia de Enterria, ob. cit., pag. 600.

15 O critério material do Servigo Publico foi defendido
pela Escola de Bordéus. Para Gaston Jéze, o grande
personagem da Escola de Bordéus, todo o Direito Ad-
ministrativo se explica como um Direito especial dos
servigos publicos, composto de regras exorbitantes do
Direito comum surgidas e impostas por ¢ para a gestdo
dos servigos piblicos. Neste sentido vide Enterria, ob.
cit., pag. 601. Como decorréncia do critério substanti-
vo do servigo piblico, o contrato administrativo ndo
seria lei vinculada e irrevogavel para uma das partes,
para a Administragio, a qual pode impor seu rompi-
mento legitimamente em virtude de seu poder exorbi-
tante de jus variandi, sendo o contrato, portanto, uma
instituicio essencialmente diferente do contrato privado.

16 Brewer-Carias, Allan R. "Evolugio do Conceito de
Contratos Administrativos" /2 RDP, vol. 51-52, pag. 12.

17 O Arrét Peyrot de 08/07/1963 sc relaciona a um
contrato subscrito entre duas empresas privadas, uma
delas a sociedade de economia mista concessionaria da
construgio de uma autopista, a propdsito de certas
obras relacionadas com dita construgdo. Vide Enterria,
Eduardo Garcia, ob. cit., pag. 611

18 ob. cit., pag. 385.

19 ob. cit., pag. 384.

20 ob. cit., pag. 384.

21 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, "Direito Adminis-
trativo', 3* edigdo, pags. 193 a 196.

22 Na doutrina brasileira se posicionam neste sentido
autores como Liicia Valle Figueiredo (iz RDP, vol. 90),
que afirma; "inexistem contratos privados da Adminis-
tragdo. Existem - isto sim - contratos da Administragdo
Puablica, ora sob maior influxo de regras de Direito
Privado, ora sob maior influxo das regras de Direito
Pablico". Também Manoel de Oliveira Franco Sobri-
nho - "no meu entender, apoiado pelas préaticas admi-
nistrativas, tanto faz falar de contratos administrati-
vos, de contratos da administragdo, ou de contratos
com a administragio. Tudo se resume numa mesma
figura de natureza diversa de antes da agdo estatal" (in
RDA, vol. 138, pag. 33 a 43).

23 Brewer-Carias, Allan R. "Evolugio do Conceito de
Contrato Administrativo”, RDP 51,52, pag. 6.

24 Para o ente pablico, a competéncia.

25 Como por exemplo a necessidade de licitagio pré-
via, somente dispensada em casos especiais.

26 Cretella Jr., in "Clausulas de Privilégio nos Contra-
tos Administrativos”, RDP 76, pag. 12, critica a denomi-
nagio, "clausulas exorbitantes" afirmando que "denomi-
nar, por exclusio, residualmente, de ‘exorbitantes’ ou
‘derrogatoria’ determinada clausula, é atribuir ao direi-
to civil a posi¢do de matriz do direito administrativo,
ou, em outras palavras, é esquecer a categoria juridica,
que transcende os dois ramos ¢ imaginar que o arqué-
tipo ou referencial absoluto da arvore juridica é o jus
civile, passando toda construgdo juridica a ser elabora-
da a partir deste importante ¢ mais antigo ramo do
Direito". Entretanto, esta é a denominagido corrente
das clausulas de privilégio da Administragdo num con-
trato administrativo.

27 Elementos necessarios de acordo com Marcelo Cae-
tano, ob. cit.

28 De acordo com Couto e Silva, Almiro. Parecer
CEEE x COEMSA.

29 Assim, Franco Sobrinho, Manoel de Oliveira, iz "Os
Contratos Admistrativos na sua existéncia juridico-po-
sitiva, RDA vol. 138, pag. 36, onde afirma "outro
ponto para o qual chamo a atengdo ¢ aquele que se
refere as chamadas clausulas derrogatorias ou exorbi-
tantes. Nio sio tais clausulas que caracterizam qualifi-
cando o contrato administrativo. (...) ... o fim, a fina-
lidade, é o essencial na figuragdo, na conceituagio”.

30 Conforme Edmir Netto de Aratjo, Contrato Admi-
nistrativo, pag. 50: trata-se do "divisor de dguas" entre
o contrato de direito privado e o contrato de direito
administrativo, que ainda suscita controvérsias entre os
juristas (conforme Georges Vedel, Remanques sur la no-
tion de clause exorbitante, in Mélange Mestre, Sirey, 1956,
pag. 527), mas que permite reafirmar a posigio de
supremacia da Administragdo dentro do contrato, ver-
ticalizando o Estado em relagdo ao particular contra-
tante e deixando claro que a Administragio, ao contra-
tar, nio abdica de sua puissance publigue, mas, ao
contrario, dirige o contrato, fiscalizando os atos do
contratante particular, aplicando-lhe penalidades, con-
cedendo-lhe beneficios, determinando-lhe procedimen-
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tos, enfim, impondo-lhes sujeigdes com fundamento
no interesse piblico".

3 apud Franco Sobrinho, obra e pagina citados.

32 André de Labaudére, "Do poder da Administragio
para impor unilateralmente alteragdes nas clausulas
dos contratos Administrativos", RDA, 37, pags. 48 - 49.

33 ob. cit., pag. 49.

34 Celso Antonio Bandeira de Mello - "Contrato Ad-
ministrativo - Inadimpléncia do Poder Pablico" - RDA
94, pags. 284 a 286.

35 André de Labadére "Do Poder de Administragio
para ... ", pags. 63 e segts.

36 Andre de Labaudére, criticando a posigio de doutri-
nadores que afirmam ser também esta prerrogativa
apenas aplicavel a alguns contratos administrativos,
afirma: "Deve-se, portanto, considerar como principio
geral consagrado pela jurisprudéncia e ndo como regra
particular a certos contratos e que seria fundada sobre
as praxes proprias a esta ou dquela repartigiao publica,
o direito, pertinente 4 administragio, de cancelar, antes
do término que pdéde ser estipulado e apesar das clau-
sulas do contrato, a execugdo deste tltimo." ob. cit.,
pag. 50.

37'Os contratos da Administragio Plblica, RDA, vol.
179-180, pag. 83.

38 Licia Valle Figueiredo, "Contrato Administrativo -
Formalidades e Requisitos”, iz RDP, vol. 90, pag. 132.

39 Neste caso afirmou o Comissario do Governo Léon
Blum: "Em todo contrato de concessdo esta implicada,
como um célculo, a honesta equivaléncia entre o que
se concede ao concessionario e o que se lhe exige. E o
que se chama a equivaléncia comercial, a equagio fi-
nanceira do contrato de concessao" (apud Eduardo Gar-
cia de Enterria, ob. cit., pag. 654).

40 Forga maior seria o evento exterior, independente
da vontade dos contratantes e impeditivo para a exe-
cugdo do contrato. H4, no caso, uma impossibilidade
intransponivel, dai porque libera o contratante de sua
obrigagio. Ex: Greve.

41 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ob. cit., pags. 207 e
segts.

42 Como exemplo cita-se, normalmente, a modificagao
de leis fiscais ou sociais, que agravam a situagio do
contratante.

43 Francis-Paul Benoit, Le Droit Administratif Frangais,
Paris, Dalloz, 1968, pag. 588, apud Couto e Silva, Al-
miro, Parecer CEEE x COEMSA.

44 Windsheid criou o termo "pressuposigao" (vorausset-
zung), definindo-o como um conceito que tinha como
fundamento o fato de as partes contratantes fazerem
depender o seu acordo, ainda que de modo tacito, da
existéncia de certas situagdes" apud Clévis V. do Couto
e Silva, "A teoria da base do negécio Juridico no direito
brasileiro pag. 8.

45 Como bem sintetizou Clévis V. do Couto e Silva,
ob. cit., "O sistema contratual, proprio s concepgdes
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liberais do século XIX, da época em que se realizaram
as grandes codificagbes do Direito Civil, tinha como
valor supremo o principio de autonomia da vontade.
Colaborou também para adogio desse principio, como
fundamento anico do direito contratual, o fato de as
realizagdes econdmicas serem estaveis, sem as grandes
crises que comegaram a se desenhar na primeira meta-
de do nosso século. Por esse motivo, os cédigos nio
inseriram, expressamente, outros conceitos limitadores
da aludida autonomia, como o de clausula Rebus sic
stantibus."

46 apud Couto e Silva, Almiro. Parecer CEEE x COEM-
SA.

47 Karl Larenz, Derecho de Obligaciones, pag. 318.

48 Karl Larenz, Base del Negocio Juridico y Cumplimiento
de los Contratos, apud Couto e Silva, Almiro, ob. cit.

49 "Em 1963 ja se admite ser aplicavel a teoria da
imprevisdo, nas empreitadas de obras piblicas para o
reajustamento de pregos, em determinadas circunstin-
cias”, Judith Martins Costa, "A teoria da imprevisio e
a incidéncia...", pag. 44.

50 Arnoldo Wald, analisando a recente jurisprudéncia
do Supremo Trib. Federal e a doutrina, conclui que
"ndo ha como deixar de reconhecer a aplicagio no
direito brasileiro da teoria da imprevisio." Curso de
Direito Civil Brasileiro, Obrigagdes e Contratos, pags.
171 - 172.

51 Orlando Gomes, Transformagdes Gerais do Direito
das Obrigagoes, 22 ed. , pags. 95 e segts; J.M. Othon
Sido. A revisio judicial dos contratos, pag. 39 e 55.
Assim também decisio do Tribunal de Justica do RS
(RT 630/176), relator Adroaldo Furtado Fabricio, que
admitiu a revisio judicial do contrato em razio de
modificagoes das condigdes econémicas causadas pela
inflagio, as quais haviam alterado a equagio econdmi-
co-financeira do negdcio juridico, onerando excessiva-
mente uma das partes.

A citada decisdo efetuou, por outro lado, a distingio
entre o que é previsivel e imprevisivel diante de um
processo inflacionério, ou seja, entre o que pode ¢ o
que nio pode ser levado em conta na avaliagio da
destruigao da base objetiva do negbcio juridico e na
aplicagio da teoria da imprevisio: "Argumenta a ape-
lante, esgrimindo ligdes doutrinarias respeitabilissimas
€ quiga incontestaveis em tese, que a teoria da impre-
vis3o nio se pode aplicar & desmonetarizagio, em qua-
dro econdmico como o brasileiro, porque a ocorréncia
de inflagio é perfeitamente passivel de ser prevista,
sendo, alias, corriqueiramente embutida no calculo dos
pagamentos futuros. Com efeito, o convivio prolonga-
do com a inflagio e os condicionamentos psicologicos
que ela cria nos agentes econémicos rotiniza essa in-
clusio. A inflagdo, por certo, era e atualmente voltou
a ser previsivel quanto a sua ocorréncia, a ponto de se
fazer inserir em qualquer prego futuro, talvez com o
exagero ditado pela ganincia, uma previsio de desva-
lorizagdo monetaria. Entretanto, isso nio significa, em
absoluto, que os préprios indices sejam razoavelmente
previsiveis. Se as condigdes reinantes em determinado

momento permitiam supor a permanéncia constante
de uma determinada taxa de desvalorizagio nos meses
futuros, ndo é de excluir-se, & priori ¢ de modo absolu-
to, a imprevisio quanto aos indices. Por outras pala-
vras, previsivel era, por certo, a continuidade da infla-
¢30, o imprevisivel nas circunstincias de entdo era a
disparada de espiral em ritmo tio descontroladamente
ascendente, como veio a ocorrer”

32 Ob. Cit., pag. 10.
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