ALTERACOES DE CONTRATO ADMINISTRATIVO
PROC. N.° 553 — 5.2 VARA DA FAZENDA PUBLICA

Egrégia Cémara

C. C. L. moveu a L. acdo ordinéria visando a condenacdo desta
a reparar os danos por ela causados em decorréncia de injustifica-
da rescisdo administrativa do contrato para a execugdo de servigos
de distribuicdo e venda de bilhetes de loteria, celebrado pela A.
com a antiga L.

Ao mesmo tempo, a L. moveu agdo ordinaria a C. C. L. e
ao B. N. S/A objetivando a condenagdo solidaria dos mesmos, o
segundo na qualidade de fiador, ao pagamento da multa estipulada
naquele ajuste, no valor de Cr$ 10.000.000,00 (dez milhdes de cru-
zeiros), bem como de indenizagdo por perdas e danos, respeitado
o limite da fianca.

Os feitos foram reunidos, tendo sido, através da r. sentenga de
fls. 246/255, julgada improcedente a agédo proposta por C. C. L. e
procedente em parte a que foi ajuizada pela L., para condenar os
RR. ao pagamento da multa, reduzida pelo ilustrado Dr. Juiz a quo
a Cr$ 4.000.000,00 (quatro milhdes de cruzeiros), e observado quan-
to ao B. o valor da fianga. Custas em partes iguais, sem honorarios.

Apelam os trés litigantes. O fiador pleiteia a improcedéncia da
acdo em que foi condenado (fls. 257/262). A distribuidora, além de
formular idéntico pedido, quer que seja julgada procedente a agéo
jue moveu (fls. 264/269). E a L. postula que seja a condenagédo in-
tegrada do valor da multa previsto no contrato sem qualquer redu-
¢éo, das perdas e danos e de honorarios advocaticios (fls. 272/278).

Induvidosamente tempestivos os recursos, o da L. por forga do
disposto no art. 188 do CPC, merecem ser conhecidos.

Alega a autarquia que o douto Dr. Juiz a quo decidiu ultra ou
extra petita, embora termine incongruentemente, data venia, por pe-
dir a reforma da sentenga. Trata-se de argliigdo de ocorréncia de
error in procedendo, que se situa no Ambito da matéria a ser conhe-
cida de oficio, nos termos do § 3.2 do art. 267 do CPC, o que torna
irrelevante ndo ter havido pedido especifico de anulagdo da sen-
tenca.

Argumenta a terceira recorrente que, se o autor pede a con-
denagéo do réu ao pagamento de determinada quantia e o juiz o
condena ao pagamento de importancia menor, ocorre decisdo ultra
ou extra petita. E 6bvio, no entanto, que ndo ha ai decisdo ultra ou
extra petita mas acolhimento parcial do pedido, pelo que opino pela
rejeicdo do argliido:

168



Mérito

Tem-se de partir do que é incontroverso. E o que néo foi posto
em duvida é que, tendo a L. modificado o plano lotérico (aumentan-
do o numero de bilhetes por extragdo e o valor dos prémios), re-
cusou-se a distribuidora a receber os bilhetes pertinentes a quatro
extragdes. Diante disso, veio a lume despacho do Sr. Diretor-Presi-
dente da autarquia, publicado no Diario Oficial, dando por rescin-
dido o contrato (fls. 40).

A distribuidora alega que se recusou a receber os bilhetes por-
que a modificagdao do plano lotérico lhe era altamente onerosa. A L.,
de seu lado, assinala que nada mais fez do que exercer poder que
Ihe era atribuido pela clausula segunda do ajuste, de acordo com
o qual ficava a seu critério a fixagdo dos planos.

Essa estipulagdo nada mais é do que a tradugdo do poder que
se reconhece a Administragdo de estabelecer, no curso da relagao
juridica, a forma de prestagdo dos servigos contratados como en-
tender acertado ou de rever o contrato no ponto em referéncia quan-
do se haja fixado no mesmo uma forma de prestagéo.

Aspecto conexo a este é abordado por Sergio de Andréa Fer-
reira (Direito Administrativo Didético, s/indicagdo de editor, Rio de
Janeiro, 1979, 1.2 ed., pag. 220):

“O contrato administrativo é, como sabemos, comutativo
e nao aleatério, devendo, em conseqiéncia, haver um
equilibrio entre os énus e as vantagens que dizem respei-
to ao co-contratante.

No entanto, corre por conta do co-contratante aquilo que
é o risco normal de qualquer negécio. Em qualquer con-
trato existe o que se pode denominar de alea ordinaria,
isto é, o risco do lucro maior ou menor, ou, até mesmo,
do prejuizo, que corre por conta de quem exerce a ati-
vidade comercial ou industrial. Essa &lea ordinaria, em
principio, é arcada pelo co-contratante.

A alea ordindria, que é suportada pelo contratante parti-
cular, difere, todavia, da chamada &lea extraordinaria”

(Grifos do original).

Adiante acrescenta (op. cit., pags. 220/221):
“A alea extraordinaria assume duas formas:
a) administrativa; b) econdmica.

A alea extraordinaria administrativa é a que surge em de-
corréncia da agdo imperativa do Poder Publico, que, pra-
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ticando atos de sua competéncia, altera o equilibrio eco-
némico-financeiro do contrato. Ela decorre do exercicio
do poder que o Estado tem de alterar as cléusulas regu-
lamentares do contrato, modificando a forma de presta-
¢do dos servigos. Em virtude disso, o Estado tem de in-
denizar ou reajustar os pregos contratuais. E a hipétese
do chamado fato do principe, j& mencionado.

A alea administrativa tem de ser compensada, lem de ser
neutralizada, de modo total, de tal sorte que a equivalén-
cia que existia inicialmente entre os énus e as vantagens
do co-contratante seja preservada. Para isso 0s pregos
contratuais pagos pela Administragdo Publica, em contra-
tos como os de obras publicas, ou tarifas pagas pelos
usudrios, nos contratos de concessdo de servigos publi-
cos, tém de ser reajustados, mantendo-se desse modo,
o equilibrio ou equacédo econdmico-financeira do contrato.
A CF brasileira, no artigo 167, inciso I, elevou & catego-
ria de direito plblico subjetivo o direito do contratante a
preservagao do equilibrio em aprego” (Grifos do original).

E certo que no caso em tela previu-se que a forma da presta-
cao dos servigos (a fixagdo dos planos) seria estabelecida pela Admi-
nistragdo sem prever-se que tivesse ela de outorgar a distribuidora
quaisquer vantagens necessarias & manutengédo do equilibrio eco-
némico-financeiro do ajuste. Uma das peculiaridades do contrato
administrativo, todavia, é a de produzir efeitos que nao dependem
da vontade das partes, decorrendo autornaticamente da simples ce-
lebragdo do mesmo ou de outros fatos que ocorram durante o curso
da relagédo juridica. O direito publico subjetivo do contratante de
auferir as vantagens necessarias & manutengédo do equilibrio do con-
trato € um desses efeitos, cujo nascimento ndo depende, pois, de
previsdo expressa ou implicita.

Cabe, entdo, indagar-se se, na hipétese, a alteragdo verificada
na execugdo do ajuste ficou na alea ordinaria ou se atingiu a alea
extraordinaria.

A implantagdo do novo plano seria até mais rendosa para a dis-
tribuidora, como demonstrou o ilustrado Dr. Juiz @ quo, embora de-
mandasse aumento do empate de capital. Sem concordar com a afir-
macéo do nobre julgador de que o problema decorrente da dificulda-
de de obtencgéo de recursos era dela e ndo da L., pois essa circuns-
tadncia por si s6 poderia desequilibrar o contrato, penso que real-
mente a distribuidora ndo fez prova, mesmo ténue, de que essa ne-
cessidade de aplicar mais capital importasse em ingresso na alea
extraordinaria. As consideragcbes por ela produzidas no curso do
processo, inclusive no recurso, dirigiram-se a pontos de menor rele-
vancia, deixando de lado o que acabei de focalizar.
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Sua recusa, pois, em receber os bilhetes pertinentes a quatro
extracdes foi de todo injustificavel.

De todo modo, ainda que tivesse havido quebra da equagao
econdmico-financeira do contrato, ndo lhe era dado paralisar o ser-
vigo. Traduzindo entendimento pacifico da doutrina estrangeira, o
Egrégio Supremo Tribunal Federal ja decidiu, em acérdédo da lavra
do eminente Ministro Nelson Hungria, que ndo cabe opor a Admi-
nistragéo a exceptio non adimpleti contractus. Em comentario ao pé
do aresto, publicados um e outro na “RDA”, vol. 49, pags. 220/3,
Caio Técito aplaude a orientagcdo adotada, assim rematando suas
consideragoes:

“Em suma, a regra da exceptio non adimpleti contractus
favorece & Administragdo, mas ndo pode ser invocada
contra ela, em virtude do principio da continuidade do
servico publico, que é inerente aos contratos administra-
tivos.”

Na verdade, s6 seria licita a paralizagdo do servico se a exe-
cugdo do mesmo se lhe tivesse tornado impossivel, ndo bastando a
onerosidade excessiva. E impossivel, inquestionavelmente, a exe-
cugdo nao se tornou. Cumpria & distribuidora, se se julgava preju-
dicada, continuar a prestagdao de servigcos, cobrando judicialmente
os valores correspondentes as vantagens a que fizesse jus em de-
corréncia da modificagdo havida na forma da prestagédo, ou postu-
lando até o desfazimento do vinculo contratual. Ndo tendo agido
desse modo, praticou ela um dos fatos que autorizavam a resciséo
do ajuste mediante simples despacho, como convencionado na clau-
sula décima-nona (fls. 16).

A expressdo usada — rescisdao — muito ao sabor dos adminis-
trativistas, parece-me imprépria. A rescisdo desconstitui o proprio
ato. No caso ndo se estipulou a desconstituigdo do contrato ou de
seus efeitos. Simplesmente previu-se a terminagdo da relagéo juri-
dica através de declaragdo unilateral recepticia. E isso é dentncia
(Kindigung). Cuida-se na espécie, precisamente, de denlincia moti-
vada ou cheia. Tendo ocorrido o motivo, ou seja, a suspensédo da
execugao do servigo, e tendo a declaragdo de vontade chegado ao
conhecimento da distribuidora, produziu-se o efeito, a extingdo da
relagdo juridica.

Por outro lado, na clausula vigésima se estabeleceu que ‘“no
caso de rescisdo administrativa”, estaria a distribuidora “‘sujeita a
multa de vinte por cento (20%) do valor do contrato” (fls. 16), isto
é, de Cr$ 10.000.000,00 (dez milhGes de cruzeiros).

Alega a distribuidora que a multa sé6 seria devida se tivesse ha-
vido prejuizo, tendo ficado demonstrado que ndo existiu. A alegagéo
nao é exata, embora seja certo subsistir divida sobre a circunstancia
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em aprego. No sistema do Cédigo Civil, é inequivoco néo ser neces-
saria a existéncia de prejuizo para que seja devida a pena, como
estatuido no art. 927. No do Regulamento Geral do Cédigo de Admi-
nistragdo Financeira do antigo Estado da Guanabara, que regulava
o contrato em tela, a questdo ndo é tao clara. O entendimento da
doutrina é no sentido de que a disposi¢éo do art. 927 do Caédigo Civil
traduz um principio geral de direito que tem em vista a protegéo
do credor diante da sua eventual dificuldade ou impossibilidade de
comprovar a existéncia de prejuizo. Assim, seja por aplicagdo ana-
légica daquela prescrigdo, seja em atengdo ao principio geral, pen-
so que se chegara & mesma conclusdo, de ser desnecessaria a exis-
téncia de prejuizo para imposigdo da penalidade em foco. Sem em-
bargo, mesmo que se entendesse de maneira diversa, por certo se
reconheceria caber ao devedor o énus da prova da inexisténcia de
prejuizo. E, se a L. ndo fez prova da existéncia dele, a distribuidora
também n&o fez da inexisténcia. Portanto, exigivel a multa na hi-
pétese.

A reducgédo do valor da mesma a que procedeu o nobre Dr. Juiz
a quo, por seu turno, ndo pode prevalecer. O art. 401, inciso |, do
Regulamento citado estabelecia que, ocorrendo rescisdo adminis-
trativa, incorria o contratante na multa de até o maximo de 20% do
valor do ajuste. Ndao se argumente que o dispositivo em aprego sé
incidia quando ndo fosse prevista multa no contrato, pois a estipu-
lagdo de clausula penal era pressuposto de validade do mesmo (art.
384, inciso IX, alinea a, do Regulamento). Assim, embora na avenga
se tenha fixado a multa em vinte por cento sobre o seu valor, era
licito & Administragdo reduzi-la com fundamento no inciso | do art.
401 do Regulamento, o que vale dizer que a fixagdo dela ficava &
discricdo da Administragdo. Ora, a penalidade foi imposta no ma-
ximo (fls. 29 do apenso), ndo podendo o juiz substituir o critério da
Administragao pelo seu. Evidentemente ininvocéavel na espécie o dis-
posto no art. 924 do Cédigo Civil.

No concernente a postulagdo da L. de cumular a pena com per-
das e danos, bem andou o douto Dr. Juiz a quo em rechagéa-la. Dado
o carater compensatério da pena néo cabe a cumulagdo. Demais, a
L. ndo fez prova de que tivesse havido algum prejuizo, como ja se
acentuou.

O pedido formulado pela distribuidora, de reparagdo de danos,
4 vista de todo o exposto, € manifestamente improcedente.

De sua parte, a responsabilidade do fiador, até o limite garan-
tido, é induvidosa, nada havendo que impeg¢a lhe seja cobrada a
multa neste processo.

Por fim, acredito que a distribuidora deva pagar a L. honorarios
de 20% sobre o valor da causa por ela promovida e, juntamente com
o B., de 10% sobre o valor da outra causa (5% para cada).

172



Em concluséo, opino pelo desprovimento dos recursos de C. C.
L. e do B. N. S/A e pelo provimento parcial do da L., para o fim ser
a multa elevada para Cr$ 10.000.000,00 (dez milhdes de cruzeiros)
e para que sejam os vencidos condenados ao pagamento de honora-
rios na forma indicada.

Rio de Janeiro, 31 de agosto de 1979.

RONALDO DE MEDEIROS E ALBUQUERQUE
5.° Curador da Fazenda Plblica em exercicio
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