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Recomposic¢ao do equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos administrativos — a perspectiva da Lei
n° 14.133/21

Rebuilding the economic-financial balance of
administrative contracts — the perspective of law
No. 14.133/21

José Anacleto Abduch Santos’

RESUMO: A preservagao do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos, além de dever juridico-constitucional, é de inte-
resse publico. A Lei n° 14.133/21 contém formula¢des substancialmente re-
levantes para regular a recomposi¢do da equagdo econdmico-financeira dos
contratos, quando violada. Sao as hipoteses de revisao, reajuste em sentido
estrito e de repactuagdo dos contratos. O manejo correto de tais institutos é

fundamental para a concretizacdo adequada dos objetivos contratuais.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato administrativo; Equilibrio economi-

co-financeiro; Reajuste; Revisao; Repactuagio.

ABSTRACT: The preservation of the economic-financial balance of
administrative contracts, in addition to a legal-constitutional duty, is in the
public interest. Law No. 14.133/21 contains substantially relevant formula-
tions to regulate the recomposition of the economic-financial equation of

contracts, when violated. These are the hypotheses of review, readjustment

1  Advogado, Procurador do Estado do Parani, Mestre e Doutor em Direito
Administrativo pela UFPR, Professor do UNICURITIBA.
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in the strict sense and renegotiation of contracts. The correct management
of such institutes is fundamental for the adequate achievement of the con-

tractual objectives.

KEYWORDS: Administrative contract; Economic/financial balance;
Readjustment; Revision; Renegotiation.

1. INTRODUCAO

A Constituigdo Federal preceitua no art. 37, XXI, que é assegurada
aos contratantes a manutencao das condigbes efetivas das propostas apre-
sentadas no processo licitatdrio. Este preceito constitucional contém o prin-

cipio do equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos.

Quando da aceitacdo de uma proposta no processo da licitacao, for-
ma-se a equagdo econdmico-financeira do contrato futuro, que é, em sinte-
se, a relacdo original entre o conjunto de obrigagdes e de direitos do con-
tratado e o conjunto de obrigagdes e de direitos do contratante. Desta feita,
no processo licitatério ou no processo da contratagdo direta, cada uma das
partes — o Poder Publico e o particular - assume encargos destinados a efe-

tivagcdo do objeto do contrato, sempre uma causa de interesse publico.

Esta relagdo entre o conjunto de obrigacdes e de direitos do Poder
Publico e o conjunto de obrigac¢des do particular contratado — em um senti-
do mais estrito, a relagdo entre os encargos e a remuneragdo para dar conta

deles — deve se manter equilibrada ao longo de toda a execugdo contratual.

Contudo, toda execug¢do contratual esta sujeita a risco de ocorréncia
de fatos que podem produzir desequilibrio na equagdo econdmico-
financeira do contrato. A inflacdo, as alteracdes contratuais, fato do
principe, fato da administracao ou eventos da economia (superinflacao,
supervalorizacao cambial, caso fortuito, for¢a maior) podem desequilibrar
a equagao econdmico financeira do contrato, afetando esta relagdo original
entre direitos e obrigacdes das partes contratantes — noutros termos
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mais estritos, aumentando ou diminuindo encargos, ou, aumentando ou
diminuindo a remunerac¢ao do contratado. O desequilibrio pode ocorrer,

nesta linha, em favor ou desfavor da propria Administragcao Publica.

Sempre que a equagdo econdmico-financeira do contrato for dese-
quilibrada de modo significativo, deve haver sua recomposicao, por for¢a do
imperativo constitucional - e de regras legais — que assim determinam. Esta

recomposicdo se dara pela via do reajuste ou da revisao.

A Lein°® 14.133/21 - Nova Lei de Licitacdes — contém uma tratativa
especifica relacionada as formas de recomposi¢ao do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos. O texto objetiva analisar os aspectos elementares e
fundamentais destas ditas formas de recomposi¢do da relacdo econémico-

financeira original previstas na Lei.

2. AS CAUSAS DO DESEQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DOS CONTRATOS

2.1 Os riscos a que esta sujeita a execu¢ao contratual

A norma ABNT NBR ISO 31000:2009 especifica que

organizagdes de todos os tipos e tamanhos enfrentam influ-
éncias e fatores internos e externos que tornam incerto se e
quando elas atingirdo seus objetivos. O efeito que essa incer-
teza tem sobre os objetivos da organiza¢do ¢ chamado risco.
Todas as atividades de uma organiza¢do envolvem risco. As
organizagdes gerenciam o risco, identificando-o, analisan-
do-o e, em seguida, avaliando se o risco deve ser modificado
pelo tratamento a fim de atender seus critérios de risco...”

No plano dos contratos, risco ¢, pois, o efeito da incerteza na execu-
¢do contratual. Implica, assim, dentre outras consequéncias, a possibilidade

2 Texto contido na introdugdo da norma.
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de ocorréncia de um evento que venha a ter impacto na equagdo econémi-

co-financeira do contrato.

Toda execucgao contratual esta sujeita a riscos de diversas ordens e
naturezas. Ha os riscos de natureza administrativa, quais sejam, aqueles de-
correntes da possibilidade de alteracdes contratuais; os decorrentes de fato

da administraciao ou aqueles decorrentes do denominado fato do principe.

Ha também riscos de natureza econdmica, como a flutuacao inflacio-
naria, o aumento dos custos de produtos, de insumos ou de méao de obra, a

variacdo cambial, dentre outros.

Ha, ainda, riscos decorrentes de fatos imprevisiveis, ou ainda que pre-
visiveis, tenham consequéncias incalculaveis, produzidos por conduta de

terceiros, caso fortuito ou forca maior.

2.2 Desequilibrio econdmico-financeiro do contrato em
decorréncia de evento da alea administrativa — as altera¢des

contratuais

O desequilibrio da equacao econdmico-financeira, na perspectiva do
risco, pode se dar em virtude de eventos causados por uma conduta, comis-
siva ou omissiva, da Administracao. Os eventos integrantes da denominada
alea administrativa sao de trés ordens: alteragdo contratual, consensual ou

unilateral, fato da administracao e fato do principe.

No curso da execugdo contratual pode haver a necessidade de pro-
mo¢ao de adequagdes ou adaptagdes na execucdo do contrato (art. 124).
Estas altera¢des contratuais podem ser unilaterais ou consensuais. Podem
ainda ser de natureza quantitativa — acréscimos ou supressdes de quantida-
des contratadas. Podem também ser de natureza qualitativa — como ocorre
quando de modifica¢do de projeto, de especificagdes técnicas ou de disposi-

¢Oes originais do contrato.

Estas alteracdes contratuais podem implicar impacto na equagdo

economico-financeira do contrato, modificando a relagdo original entre

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n° 13, p. 57-88, 2022.



REVISTA DA PGE-PR 61

direitos e obrigagdes reciprocos. Evidente que podem haver alteracdes
contratuais que nao produzam impacto objetivo na equacao economico-
financeira do contrato - tais altera¢des, conquanto possam ser relevantes

sob outro prisma juridico, ndo o sdo para o fim desta analise.

2.3 Desequilibrio econdmico-financeiro do contrato em

decorréncia de fato da administracao

Fato da administracao® “compreende qualquer conduta ou compor-
tamento da Administragdo que, como parte contratual, torne impossivel a
execugdo do contrato ou provoque seu desequilibrio econdmico”* Para Hely
Lopes Meirelles, considera-se “fato da administra¢do toda acao ou omissao
do Poder Publico que, incidindo direta e especificamente sobre o contrato,
retarda, agrava ou impede sua execu¢do”’

O fato da administra¢do constitui infracao aos deveres impos-
tos contratualmente ao contratante publico. Sdo hipoteses de agdo ou de
omissdo que provocam violagao do equilibrio do contrato administrativo,
como, por exemplo, ndo disponibilizar ao contratado o local da obra ou do
servico, ndo realizar desapropriacdes necessarias a execucao, nao expedir
as competentes ordens de servico, praticar qualquer ato impeditivo dos
trabalhos a cargo do contratado, deixar de realizar os pagamentos devidos
ao contratado, o retardo na entrega de documentos necessarios ao cum-
primento do contrato; a entrega tardia ou insuficiente, pela Administra-
¢do, de materiais previstos contratualmente; entrega tardia dos terrenos

necessarios para a execu¢do de uma obra, entre outras. Para ser invocado

3  Diogenes Gasparini conceitua fato da administra¢do como sendo “todo o ato ou fato,
comissivo ou omissivo, do contratante que dificulta ou impede a execu¢do do con-
trato” (GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13* ed. Sao Paulo: Saraiva,
2008, p. 265).

4  DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 232 ed. Sao Paulo: Editora
Atlas, 2010, p. 280.

5  MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagio e Contrato Administrativo. 122 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1999, p. 225.
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como justificativa para a recomposi¢ao do equilibrio contratual, o fato da
administracao deve ter relagdo direta e estreita com a relaciao contratual
e constituir causa absoluta impediente do contratado cumprir suas obriga-

¢Oes contratuais nos prazos e nas condi¢des originalmente fixados.

O fato da administragdo tem por agente o proprio contratante publi-
co, com repercussdo direta e imediata no contrato. Algumas hipdteses de
condutas tipificadas como fato da administragdo foram elencadas no art.
124, § 2° da Lei n° 14.133/21, que dispde que

sera aplicado o disposto na alinea ‘d’ do inciso II do caput
deste artigo as contratagdes de obras e servi¢os de engenharia,
quando a execugdo for obstada pelo atraso na conclusdo de
procedimentos de desapropriac¢ao, desocupagio, servidao ad-
ministrativa ou licenciamento ambiental, por circunstancias
alheias ao contratado.

2.4 Desequilibrio econdmico-financeiro em decorréncia de fato
do principe

Enquanto o fato da administracdo tem como caracteristicas funda-
mentais (i) a repercussdo de forma direta e imediata na relagdo contratual
e (ii) ter como agente o ente contratante, o fato do principe apresenta como
caracteristica fundamental ter repercussdo direta no contrato, porém, mo-
tivada pela a¢do genérica do Poder Publico, na qualidade de contratante ou
nao, que, embora sem pretender atingir a relagdo contratual, provoca nela
modifica¢des que desequilibram a equagdo financeira pactuada na origem.

Para Diogenes Gasparini é “toda determinagdo estatal, positiva ou
negativa, geral e imprevisivel, que onera extraordinariamente ou que impe-
de a execuc¢ao do contrato e obriga a Administracao Publica a compensar
integralmente os prejuizos suportados pelo contratante particular”® Em sua

6  GASPARINI, 2008, p. 265. José Cretella Jr. observa que “é toda e qualquer providéncia
da iniciativa dos podéres (sic) publicos que torna mais onerosa a situacao das partes
que contratam com o Estado” (Tratado de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 1967. v.3, p. 58).
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definigdo classica, Hely Lopes Meirelles define-o como sendo

toda determinagdo estatal, geral, imprevista e imprevisivel,
positiva ou negativa, que onera substancialmente a execugao
do contrato administrativo[...] o que caracteriza o fato do
principe ¢ a generalidade e a coercitividade da medida pre-
judicial ao contrato, além de sua surpresa e imprevisibilidade,
com agravo efetivo para o contratado.”

A oneragdo decorrente de fato do principe tem origem, pois, na atua-
¢do ordinaria e regulamentar do Poder Publico, no exercicio de suas prerro-
gativas e competéncias legal e constitucionalmente previstas em relagdo aos
diversos ambitos da coletividade que lhe cabe administrar ou gerir. A me-
dida que gera agravo contratual pode, nesta linha, ter origem inclusive no
exercicio das fungdes legislativa e jurisdicional. Basta que derive de atuagao
regular e genérica do Estado que produza reflexos de ordem econémica su-
ficientes para desestabilizar a relacdo contratual. Gaspar Arifio Ortiz elenca

quatro pressupostos para que tenha aplicacdo a teoria:

debe tratar-se de una medida general de indole econémica; debe
tratar-se de un acto de autoridad con eficacia bastante para ser
impuesto en la ejecucion del contrato; debe ser imprevisto y pos-
terior a la adjudicacion; el dané causado por el acto de autori-
dad debe tratarse de un dafio cierto y especial.®

O fato do principe, quando produzido por outra pessoa publica, di-
versa do contratante, ou mesmo quando produzido pelo mesmo ente con-

tratante, porém em qualidade diversa da de contratante, portanto, exterior

7 MEIRELLES, 1999, p. 224.

8  ORTIZ, Gaspar Arifno. Teoria del equivalente econémico en los contratos adminis-
trativos. Madrid: Escuela Nacional de Administracién Publica, 1968, p. 500. Tradug¢ao
livre: “deve tratar-se de uma medida geral de indole econdmica: deve tratar-se de um
ato de autoridade com eficacia bastante para ser imposto na execu¢do do contrato;
deve ser imprevisto e posterior a adjudica¢ao; o dano causado pelo ato de autoridade
deve ser um dano certo e especial”.
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as partes contratantes — como suspensao de certas importagoes, regulamen-

tacdo de pregos, restricao ao emprego de certos produtos, aumento de impos-

tos etc. — gera direito ao restabelecimento do equilibrio financeiro do contra-

to exatamente porque o

fundamento da teoria esta em que a Administra¢ao nao pode
causar dano ou prejuizo aos administrados, e muito menos aos
seus contratados [...] a indenizagdo resulta de uma responsabi-
lidade objetiva da Administragdo — responsabilidade sem cul-
pa - de natureza extracontratual, com base na reparticao dos
encargos publicos, pois seria incivil que apenas um ou alguns
cidadaos suportassem dano em seu patrimonio, resultante de
medida adotada em beneficio da coletividade.’

Fatos que podem ser inseridos na categoria de fato do principe estdo

exemplificados no art. 134 da Lei:

os precos contratados serdo alterados, para mais ou para me-
nos, conforme o caso, se houver, apos a data da apresentagdo da
proposta, criagdo, alteracdo ou extin¢ao de quaisquer tributos
ou encargos legais ou a superveniéncia de disposi¢des legais,
com comprovada repercussao sobre os pregos contratados.

2.5 Desequilibrio econdmico-financeiro em decorréncia de evento

da alea econdmica, caso fortuito ou for¢ca maior

Além de eventos decorrentes e inerentes a propria atividade empresa-

rial e de situagdes juridicas provocadas por conduta administrativa, comissi-

va ou omissiva, poderdo ocorrer, no curso da relacao contratual administra-

tiva, eventos externos ao contrato e alheios a vontade das partes, decorrentes

de fatos da natureza ou de ordem econdmica, e passiveis de causarem trans-

torno a equacgiao econdmico-financeira. Sdo os denominados eventos da alea

econdmica, fundamentalmente albergados pela teoria da imprevisao.

9

MEIRELLES, 1999, p. 224.
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A teoria da imprevisdo tem origem na denominada clausula “rebus
sic stantibus”. Segundo Renato José de Moraes, a génese da nogao “rebus
sic stantibus” remonta a Aristdteles e a nogdo de sinalagma e da igualdade
de distribuicao de cargas por ele difundida em sua obra.'”® Embora nao
haja referéncia expressa a clausula “rebus sic stantibus” em textos da época,
foi no Direito Romano que se originou, de forma sistematizada, a nogao de
que os pactos ou contratos poderiam estar sujeitos a interferéncias provoca-
das por eventos alheios a vontade dos contratantes, de modo que obrigacdes
originalmente assumidas poderiam ter o adimplemento prejudicado ou im-
pedido por alteragdes verificadas no seio da estrutura social. Foi, de fato, no
periodo da Idade Média, pelo trabalho atribuivel aos pos-glosadores, que
surge aprimorada, além da nogao “rebus sic stantibus”, a utilizagao desta ex-
pressdo nos trabalhos juridicos que se dedicaram a analise do cumprimento
das obrigacdes. Entretanto, a modificagdo do eixo do direito contratual da
vontade para o sinalagma ocorre a partir das concepg¢des voluntaristas do
século XVII e seguintes. E na no¢do de sinalagma funcional que se encaixa
a clausula “rebus”, que tem por fungdo “manter a igualdade entre as pres-
tacoes no decorrer do tempo, especialmente naqueles casos em que fatos
supervenientes modificaram as circunstancias sobre as quais se fundamen-
tou a manifestacido ou declaracdo de vontade”. A nocgdo restrita atualmen-
te difundida da clausula “rebus sic stantibus” dispde que “os contratos de
execugdo periodica, continuada ou simplesmente diferida, podem ser ou
revisados, com o reajustamento das prestagdes, ou simplesmente resolvidos,
devido a ocorréncia de um fato superveniente, imprevisivel para as partes,

que desequilibrou a relagdo contratual de maneira grave™"

No curso da execugdo contratual, pois, poderao advir eventos oriun-
dos de causas independentes da vontade dos contratantes, anormais e im-
previsiveis, que, mesmo sem tornar impossivel a execu¢do, aumentam as
cargas obrigacionais do contratante particular, alterando profundamente a

10 MORAES, Renato José de. Clausula rebus sic stantibus. Sdo Paulo: Saraiva, 2001,
p. 270.

11  MORAES, 2001, p. 29.
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economia do contrato. Esta situacdo extraordinaria nao exime o contratado
de honrar a execugdo contratual, mas, em compensacdo, a Administracao

devera ajuda-lo a suportar esta carga adicional.’

Sao trés os requisitos materiais necessarios para que possa ter aplica-
¢do a teoria da imprevisao. Por primeiro, o evento danoso devera ser absolu-
tamente independente da vontade das partes, especialmente da Administra-
¢do (se houver conduta da Administragao fica patente o fato do principe).
Em segundo lugar, o evento deve ser de natureza tal que sua ocorréncia
nao poderia em hipdtese alguma ser prevista pelos contratantes.” Por fim, o
dano ao equilibrio financeiro do contrato deve ser de tal monta que supere
todas as expectativas de perda previstas quando da celebragdo. Pode-se citar

como inserida no ambito da imprevisao a alta de precos de matéria-prima

12 LAUBADERE, André de. Traité théorique et pratique des contrats administratifs.
Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1956, p. 699.

13 Em relagdo a previsibilidade do evento, constata-se que a ascendente inflagao ja foi
descartada como justicativa para recomposi¢ao de pregos contratuais, como assim
decidiu o Tribunal Regional da 5. Regido na AC n° 502.257, da 2.* Turma, Rel. Juiz
José Delgado (embora, ressalte-se que a doutrina e mesmo outros tribunais admitem a
existéncia de mecanismos para a recomposi¢ao da equagio financeira violada por forga
da inflagdo, porém nido sob o manto da teoria da imprevisio):

“Direito Administrativo. Teoria da Imprevisdo. Nao ocorréncia dos seus pressupostos.
1 - Nao se aplica a teoria da imprevisdao em contrato administrativo de empreitada de
obra publica sem que se demonstre a existéncia do fato ou acontecimento extraor-
dinario ou imprevisivel, com capacidade de alterar o equilibrio financeiro do ajuste
celebrado entre as partes.

2 - A simples alteragdo de preco de material, acontecimento normal no Brasil, em face
do processo inflacionario sempre ascendente que estd implantado no seu sistema eco-
nomico e financeiro, ndo constitui motivo ensejador para se aplicar a teoria da impre-
visdo ou os efeitos da clausula ‘rebus sic stantibus’,

3 - De acordo com a doutrina de Messineo, a teoria da imprevisao requer o concurso
a extraordinariedade e da imprevisibilidade. E o acontecimento extraordindrio e im-
previsivel ha de resultar na onerosidade da prestacao e dificultar extremamente o cum-
primento da obrigagdo, sacrificando o devedor com sua execugdo, o que lhe facultaria
promover a resolu¢ao do contrato.

4 - Néo pode se abrigar no seio da teoria da imprevisao a empresa que ndo demonstra
ter enfrentado nenhuma dificuldade na execuc¢iao do contrato, por se pressupor que o
preco fixado no negdcio juridico cobriu todos os aspectos financeiros do ajuste, inclu-
sive o lucro a ser obtido”.
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ou a variagdo cambial em patamar extraordinario.'*

A teoria da imprevisdo tem aplicagdo nos contratos administrativos
nos casos de ocorréncia de evento excepcional, que ndo poderia integrar as
previsdes das partes, e que venha a provocar onerac¢ao excessiva na execu-
¢do do contrato, uma perda ou déficit real. A modificacao deve ser de monta
elevada, pois as modificagdes de minima importancia integram a dlea ordi-

naria empresarial, devendo ser suportadas pelo contratado.

As teorias relativas ao desequilibrio financeiro do contrato adminis-
trativo por conta de for¢a maior, caso fortuito e sujeicdes imprevistas orbi-
tam a nocao de impossibilidade econdmica ou material com repercussao
econOmica, absoluta e definitiva de adimplemento da obrigagdo contratual
consoante originalmente pactuada, ou de impossibilidade temporaria ou
parcial, econdmica ou material com repercussao economica, decorrente de

gravame na execu¢ao do contrato alheio a vontade das partes.

Para Marcelo Caetano, forca maior é o “facto imprevisivel e estranho
a vontade dos contraentes que impossibilita absolutamente de cumprir as
obrigacdes contratuais’,'” exonerando de responsabilidade o contraente que
por causa dele torne-se inadimplente. Este autor inclui no conceito de forca
maior todos os eventos imprevisiveis e estranhos a vontade das partes que
impossibilitem a execu¢do contratual, inseridos nele os eventos da natureza,
como tremores de terra, inundagdes, ciclones etc. e eventos humanos, como

greves, guerra, rebelides etc. Ja Hely Lopes Meirelles faz a distingdo entre

14 Pela doutrina do Conselho de Estado Francés, para que se possa invocar a teoria da
imprevisdo, deverao estar presentes na relacdo contratual os seguintes requisitos:
deve tratar-se de uma relagdo contratual administrativa em curso de execugdo; deve
haver a ocorréncia de um acontecimento excepcional, absolutamente imprevisivel
e alheio a vontade das partes e que provoque alteragdo na economia do contrato; o
acontecimento excepcional deve impor carga excessivamente onerosa para a exe-
cucao do contrato, que exceda, pois, a dlea ordindria e previsivel; o concessionario
nao deve ter suspendido a execuc¢do do contrato; deve tratar-se de situagdo anormal,
temporaria e ndo definitiva. (BERCAITZ, Miguel Angel. Teoria General del Contrato
Administrativo. 2¢ edicién. Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1980, p. 452).

15 CAETANO, Marcelo. Manual de Direito Administrativo. Vol. I. Coimbra: Alme-
dina, 1991, p. 623.
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forca maior e caso fortuito, para dizer que ambos, por sua imprevisibilidade
e inevitabilidade, criam para o contratado impossibilidade intransponivel
de regular execu¢do do contrato, sendo, porém, que a primeira decorreria
de evento humano e, o segundo, de evento da natureza.'® José Roberto
Dromi engloba na sua defini¢do de for¢a maior todos os eventos, com ori-
gem na natureza (inundagdes, secas, tempestades, ventos etc.) ou em fato
humano (revolugdo, guerra, greves etc.), que sejam imprevisiveis, inevita-
veis, atuais e inimputaveis a qualquer dos contratantes, com alcance geral ou
particular, que gerem impossibilidade de execugdo do contrato, operando,

portanto, como eximentes ou liberadores de responsabilidade.'”

Além da forga maior ou caso fortuito, Maria Sylvia Zanella Di Pie-
tro registra que fatos ou sujei¢des imprevistas podem impactar a econo-
mia do contrato. Tais seriam os

fatos de ordem material, que podiam ja existir no momento
da celebracao do contrato, mas que eram desconhecidos pelos
contratantes, ¢ o caso de empreiteiro de obra publica que no
curso da execugdo do contrato esbarra em terreno de nature-
za imprevista que onera ou torna impossivel a execu¢ao do
contrato.'®

Celso Antdnio Bandeira de Mello, por seu turno, conceitua sujei-
¢do imprevistas como sendo “dificuldades naturais insuspeitadas que se
antepdem a realizagdo da obra ou servigo™" As sujei¢des imprevistas, em

que pese poderem justificar a modificacdo do contrato se forem deter-

16 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 38* ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 2012, p. 226.

17 DROM]I, José Roberto. La imprevision en los contratos de la administracién. Con-
tratos Administrativos - Regimes de Pago y Actualizacién. Buenos Aires: Editorial As-
trea de Alfredo y Ricardo Depalma, 1988, p. 195.

18 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 312 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 285.

19 BANDEIRA DE MELLO, 2014, p. 451.
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minantes de agravamento insuperavel para sua execuc¢ao, ndo constituem
evento ou acontecimento. E a mera constatacio de uma realidade natural
desconhecida pelas partes quando da contratacdo, ou, “dificuldades de
ordem material com carater absolutamente anormal e imprevisivel”.?°
Tais circunstancias que produzem desequilibrio econémico-financeiro
no contrato administrativo também se resolvem pela aplicacao da teoria da

imprevisao.

A norma contida no art. 124, II, d, da Lei, a este respeito, preceitua
que pode haver recomposi¢do

para restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro inicial do
contrato em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do prin-
cipe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis
de consequéncias incalculaveis, que inviabilizem a execu¢do
do contrato tal como pactuado, respeitada, em qualquer caso,
a reparti¢do objetiva de risco estabelecida no contrato.

2.6 O desequilibrio da equac¢ao econdmico financeira do contrato

em razao de evento relativo a dlea econOmica ordinaria

A variagao de precos e de custos de insumos ou de mao de obra é
natural em umaeconomia de mercado. A variagdo normal, gradual e rotineira
dos precos é denominada de inflagdo. Embora em situacdo de normalidade
a variacao inflaciondria ndo produza aumento muito significativo de precos
no curto prazo, a médio e longo prazo este aumento gradual pode impactar
na economia interna dos contratos em geral e dos contratos administrativos

em especial.

3. ARECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DOS CONTRATOS PARA COMPENSAR A
VARIACAO INFLACIONARIA

20 LAUBADERE, 1956, p. 693.
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3.1 Do reajuste em sentido estrito

Como dito, a equac¢ao econdmico-financeira dos contratos pode ser
desequilibrada pela inflagdo. A recomposi¢do do equilibrio economico-

financeiro, neste caso, se da por intermédio do reajuste em sentido estrito.

Na dicgdo da Lei, o reajustamento em sentido estrito é a forma de
manuten¢do do equilibrio econémico-financeiro de contrato consistente
na aplicagcdo do indice de correcdo monetaria previsto no contrato, que
deve retratar a variacao efetiva do custo de produgdo, admitida a ado¢ao de

indices especificos ou setoriais (art. 6°, LVIII).

Sao exemplos de indices gerais representativos da variagdo
inflaciondria: IGP-M, IPC-A, INPC, dentre outros. Indices especificos ou
setoriais sdo aqueles representativos da variagao inflaciondria ligada a um
determinado segmento ou setor economico: CUB do SINDUSCON (custo
unitario basico da construcao civil), INCC (indice nacional da construcio

civil), por exemplo.

3.2 A periodicidade minima para a aplicagao do reajuste em

sentido estrito

Ha definicao legal acerca da periodicidade minima para a concessao
do reajuste contratual. O reajuste somente pode ocorrer com periodicidade
minima de doze meses, de acordo com o disposto na Lei n° 10.192/01.>' O

21 “Art. 2° - E admitida estipulacdo de corregio monetéria ou de reajuste por indices de
pregos gerais, setoriais ou que reflitam a variagdo dos custos de produgdo ou dos insu-
mos utilizados nos contratos de prazo de duragao igual ou superior a um ano.

§ 1° E nula de pleno direito qualquer estipulagdo de reajuste ou corre¢do monetdria de
periodicidade inferior a um ano.

§ 2° Em caso de revisao contratual, o termo inicial do periodo de correcdo monetdria
ou reajuste, ou de nova revisdo, serd a data em que a anterior revisdo tiver ocorrido.

§ 3° Ressalvado o disposto no § 7° do art. 28 da Lei n° 9.069, de 29 de junho de 1995, e
no paragrafo seguinte, sao nulos de pleno direito quaisquer expedientes que, na apura-
¢do do indice de reajuste, produzam efeitos financeiros equivalentes aos de reajuste de
periodicidade inferior a anual.”
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termo inicial da contagem do prazo de doze meses, nos termos desta Lei,
é a data limite para a apresentacdo da proposta no processo licitatorio ou
no processo de contratacao direta ou do or¢amento a que essa se referir.”
Atente-se para que o termo inicial da contagem do prazo de doze meses
estipulado por lei nao € o inicio da vigéncia do contrato.

A Lei n° 14.133/21, por seu turno, fixa que o termo inicial da conta-
gem da periodicidade minima para o reajuste ¢ a data do or¢amento estima-
do, podendo ser estabelecido mais de um indice especifico ou setorial, “em
conformidade com a realidade de mercado dos respectivos insumos” (art.
92, § 3°).

Note-se que a Lei n° 10.192/01 e a Lei n° 14.133/21 fixam termo ini-
cial diferente para a contagem da periodicidade minima de doze meses para
o reajuste. Enquanto nos termos da Lei n° 10.192/01 este termo inicial é “a
data limite para a apresentacdo da proposta no processo licitatério ou no
processo de contratagdo direta ou do orgamento a que essa se referir”; a Lei
n° 14.133/21 fixa termo inicial diverso, qual seja, “a data do orgamento esti-
mado” elaborado pela Administra¢do Publica.

Este conflito aparente de normas se resolve por intermédio do princi-
pio geral de direito, segundo o qual uma lei especial tem prevaléncia sobre
uma disposicdo de lei geral. A Lei n° 14.133/21, no tema em exame, € espe-
cial em relagdo a Lei n° 10.192/01. Deve, para o fim de fixagdo do termo ini-
cial da contagem da periodicidade minima para o reajuste, ser considerada
a norma contida na Lei n° 14.133/21.

Questao relevante diz respeito a data efetiva que pode ser considerada
para fim de encontrar aquela que seja a “data do or¢amento estimado” de
que trata a Lei. Para tal desiderato (i) deve ser considerada esta data, aquela

de conclusao da elaboracdo do orcamento estimativo definitivo; mas, (ii)

22 “Art. 3° - Os contratos em que seja parte 6rgao ou entidade da Administragdo Publica
direta ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, serao
reajustados ou corrigidos monetariamente de acordo com as disposi¢des desta Lei, e, no
que com ela nao conflitarem, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

§ 1° A periodicidade anual nos contratos de que trata o caput deste artigo sera contada a
partir da data limite para apresenta¢do da proposta ou do orcamento a que essa se referir.”
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como ainda assim pode haver divergéncia de interpretagdo sobre qual
seria a “data do or¢amento estimativo’, ¢ fundamental que o instrumento
convocatdrio consigne expressamente a data a ser considerada como o
termo inicial da contagem da periodicidade minima para o reajuste de

precos contratados.

3.3 A obrigatoriedade de previsao de clausula de reajuste

Como antes dito, o reajuste contratual somente pode ocorrer apds
decorrido o prazo de 12 meses de que tratam as leis. Ndo é incomum que
sejam celebrados contratos por prazo de vigéncia inferior a 12 meses, sem
previsdo de clausula de reajustamento. Tal se da, muitas vezes, na premissa
de que havera a execucdo contratual em prazo inferior a 12 meses, restando
desnecessario tratar de reajuste. Contudo, tais contratos (i) podem ter a exe-
cucdo alongada - mediante prorrogacdo dos prazos de execugao — ultrapas-
sando os 12 meses; ou (ii) pode haver o transcurso de 12 meses, contados da
data do or¢camento estimado, antes do final da execu¢do do contrato.

Ha, para evitar contratempos decorrentes desta omissao, previsao le-
gal dispondo ser obrigatéria a previsdo de clausula contratual estabelecendo
o indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada a data do or-
camento estimado da contratacao (art. 92, § 3°).

Trata-se de um dever juridico de cumprimento obrigatério. O des-
cumprimento deste dever juridico caracteriza erro grosseiro, passivel de
responsabilizagdo pessoal, nos termos do disposto no art. 28 do Decreto-Lei
n° 4657/42.

Sob outro enfoque, a falta de previsdo expressa de clausula de rea-
juste no contrato impede a sua concessdo. A este proposito, ja se sustentou

antes que:

Quer parecer que, em que pese a disposi¢do constitucional
que assegura a manutenc¢ao das condig¢des originais das pro-
postas (art. 37, XXI), se ndo houver previsao no instrumento
convocatorio o reajuste contratual ndo pode ser concedido
sem violagdo da livre concorréncia. Numa disputa licitatoria
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na qual o instrumento convocatdrio nao fez previsao da pos-
sibilidade de reajuste o universo concorrencial (os licitantes
particulares que atendem a convocagdo para disputar o con-
trato administrativo) foi delineado e determinado a partir
desta premissa: a de que ndo havera reajuste futuro dos valores
contratados. Este parece ser o aspecto relevante para o deslin-
de da questdo. Claro que ha um direito constitucional abstrato
e em tese a recomposicdo da equa¢do econdmico-financeira
do contrato. Porém, tal direito é de natureza disponivel, e,
pois, renunciavel. Sob o prisma da formacao e delimitacao do
universo concorrencial (universo de competidores), quando o
instrumento convocatdrio nao faz referéncia expressa a pos-
sibilidade de reajuste (e seus indices), deve-se supor que os
licitantes que acorrerem a disputa o farao sob esta premissa e,
ou incorporardo sobrepre¢o a sua proposta, para cobrir even-
tuais defasagens inflaciondrias; assimilarao a possibilidade de
arcar com o desequilibrio econdmico-financeiro oriundo da

inflacdo; ou, em terceiro, deixardo de participar do certame.”

4. A RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DOS CONTRATOS PARA COMPENSAR
A VARIACAO INFLACIONARIA NOS CONTRATOS DE
PRESTACAO DE SERVICOS COM DEDICACAO EXCLUSIVA
DE MAO DE OBRA

Os contratos de prestacdo de servicos podem ser celebrados com
ou sem dedica¢do exclusiva de mao de obra. Nos termos da Resolugdo n°
169/13 do Conselho Nacional de Justica:

considera-se dedicagdo exclusiva de mao de obra aquela em
que o Edital de Licitagdo e anexos (Termo de Referéncia ou
Projeto Bésico e minuta de contrato) por via de regra es-
tabelecem que a contratada deve alocar profissionais para
trabalhar continuamente nas dependéncias do érgao, inde-
pendentemente de o edital indicar perfil, requisitos técnicos
e quantitativo de profissionais para a execu¢do do contrato,

23 SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos Administrativos — Formacao e Controle
Interno da Execugdo. Belo Horizonte: Editora Férum, 2015, p. 223.
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sendo que a atuacdo simultdnea devidamente comprovada
de um mesmo empregado da contratada em diversos drgaos

e/ou empresas descaracteriza a dedicacao exclusiva de mao
de obra.*

Por seu turno, a Instru¢ao Normativa n° 05/2017% preceitua que:

os servicos com regime de dedicacdo exclusiva de mao de
obra sdo aqueles em que o modelo de execu¢do contratu-
al exija, dentre outros requisitos, que: I - os empregados da
contratada fiquem a disposi¢do nas dependéncias da con-
tratante para a prestacao dos servicos; II - a contratada ndo
compartilhe os recursos humanos e materiais disponiveis
de uma contratacdo para execucdo simultinea de outros
contratos; e III - a contratada possibilite a fiscaliza¢do pela
contratante quanto a distribuicao, controle e supervisiao dos
recursos humanos alocados aos seus contratos.*

A Lei n° 14.133/21 aponta que os contratos de prestagdo de servigos

com dedica¢do exclusiva de mao de obra sao:

aqueles cujo modelo de execugdo contratual exige, entre
outros requisitos, que: a) os empregados do contratado fi-
quem a disposi¢do nas dependéncias do contratante para
a prestacdo dos servicos; b) o contratado nao compartilhe
os recursos humanos e materiais disponiveis de uma con-
tratacdo para execugdo simultanea de outros contratos; c) o
contratado possibilite a fiscalizagdo pelo contratante quanto
a distribuicao, controle e supervisdo dos recursos humanos
alocados aos seus contratos (art. 6°, XVI).

Quando pactuados com dedicacgdo exclusiva de mao de obra, o rea-
juste dos contratos deve ocorrer por intermédio da repactuagdo, consoante
ja deliberou o Tribunal de Contas da Unido:

24 Art. 1°,§ 1o,
25 Editada pela Secretaria de Gestao do Ministério do Planejamento, Or¢gamento e Gestdo.

26 Art. 17.
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O instituto da repactuagdo de precos aplica-se apenas a
contratos de servi¢os continuados prestados com dedicagdo

exclusiva da mao de obra.”

A repactuagdao de pregos aplica-se apenas as contratagdes
de servicos continuados com dedica¢do exclusiva de mao
de obra e ocorre a partir da variagdo dos componentes dos
custos do contrato, desde que seja observado o interregno
minimo de um ano das datas dos orcamentos aos quais a
proposta se referir, conforme estabelece o art. 5° do Decreto
2.271/97, devendo ser demonstrada analiticamente, de

acordo com a Planilha de Custos e Formacao de Precos.?®

Neste mesmo sentido determina a Lei n° 14.133/21, ao dispor no art.

25, § 8° que:

nas licitacdes de servigos continuos, observado o interregno
minimo de 1 (um) ano, o critério de reajustamento sera por:
I - reajustamento em sentido estrito, quando nao houver regi-
me de dedicagao exclusiva de mao de obra ou predominancia
de miao de obra, mediante previsio de indices especificos ou
setoriais; II - repactuagdo, quando houver regime de dedicagao
exclusiva de mao de obra ou predominancia de mao de obra,
mediante demonstracio analitica da variagdo dos custos.

A repactuagao envolve a recomposi¢do de custos de duas naturezas

diversas: custo dos insumos necessarios a execucdo contratual e custo da

mao de obra que sera alocada para a presta¢ao dos servigos.

4.1 A periodicidade da repactuacao

A repactuagdo é espécie de reajuste que somente pode ocorrer

com periodicidade minima de um ano, nos termos da antes citada Lei n°

10.192/01.

27 Acordao 1488/2016 Plendrio, Monitoramento, Relator Ministro Vital do Régo.

28  Acodrdao 1574/2015-Plenario, TC 033.286/2014-0, Relator Ministro Benjamin Zymler,

24.6.2015.
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Também a Lei n° 14.133/21 fixa que a repactuagdo devera observar
o interregno minimo de 1 (um) ano. O termo inicial da contagem deste
prazo de um ano ¢ (i) para o reajuste dos precos de insumos e materiais, a
data da apresentacdo da proposta no processo da licitacao — ou a data da
ultima repactuagao; e (ii) para o reajuste dos custos de mao de obra, a data
do acordo, convengao coletiva ou dissidio coletivo ao qual a proposta esteja
vinculada (art. 135).

Perceba-se que a Lei, em razao das particularidades dos contratos de
prestacdo de servicos com dedicacdo exclusiva de mao de obra, estabelece
que a repactuacdo deve ocorrer em relagdo ao custo dos insumos, e em rela-

¢do ao custo da mao de obra, de modo autonomo e independente.

Atente-se que a contratacdo de servicos poder envolver diversas cate-
gorias profissionais, com datas base de convengao ou acordo coletivo de tra-
balho diversas. Assim, a repactuagdo podera ser dividida em tantas parcelas
quanto forem necessarias, em respeito ao principio da anualidade do reajus-
te dos precos da contratacdo, podendo ser realizada em momentos distintos
para discutir a variagdo de custos que tenham sua anualidade resultante em
datas diferenciadas, tais como os custos decorrentes da mao de obra e os
custos decorrentes dos insumos necessarios a execucao do servico. Quando
a contratagdo envolver mais de uma categoria profissional, com datas-bases
diferenciadas, a repactuagdo devera ser dividida em tantos quanto forem
os Acordos, Convengdes ou Dissidios Coletivos de Trabalho das categorias
envolvidas na contratacio.

Registre-se que a Lei tem regra literal no sentido de que a repactua-
¢do sera realizada mediante “demonstragao analitica da variagdo dos custos
contratuais” (art. 135). Tal significa uma aparente opgao legislativa pela ex-
clusao da possibilidade de repactuagdo do preco de insumos com base em
indices de variagdo inflaciondria (reajuste em sentido estrito).

Pela dicgdo literal da norma, portanto, ndo se poderia estabelecer a
possibilidade de repactuacao de precos de insumos e de materiais, em con-
tratos de prestacdo de servicos com dedicacdo exclusiva de mao de obra,

com base em indices gerais ou setoriais.
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A interpretacdo sistematica da norma leva a outra solucdo possivel. A
luz dos principios da eficiéncia, da razoabilidade e da proporcionalidade, é
de sustentar a inviabilidade material de repactuacao de precos de insumos
e materiais com base em prova de variacao efetiva de custos, com base em

demonstragdes analiticas, preco a preco.

Desta feita, no que diz respeito a variacdo de custos dos insumos
necessarios a execuc¢do do contrato, é possivel defender que a repactuagao
pode operar pela aplicagdo de indice especifico ou setorial de medigdo da
variagdo inflaciondria pré-estabelecido no contrato ou no instrumento con-

vocatorio.
Este critério hibrido tem sido adotado pela Administracao Publica.”

Por este modo hibrido tem-se que (i) os componentes de custos en-
volvendo mao de obra serdo repactuados com base na varia¢do analitica
desses componentes determinada pelo Acordo, Convengdo ou Dissidio Co-
letivo de Trabalho superveniente; e (ii) os componentes de custos envol-
vendo insumos e materiais serdo reajustados com base em indices oficiais,

previamente definidos no instrumento convocatério e no contrato.

Efetivada a primeira repactuacao, os novos valores contratuais dela
decorrente terdo suas vigéncias iniciadas (i) a partir da ocorréncia do fato
gerador que deu causa a repactuagao, como regra geral; (ii) em data futura,
desde que acordada entre as partes, sem prejuizo da contagem de periodi-
cidade e para concessdo das proximas repactuagdes futuras; ou (iii) em data
anterior a ocorréncia do fato gerador, exclusivamente quando a repactuagao
envolver revisao do custo de mao de obra em que o préprio fato gerador, na
forma de Acordo, Convenc¢do ou Dissidio Coletivo de Trabalho, contem-
plar data de vigéncia retroativa, podendo esta ser considerada para efeito
de compensagdo do pagamento devido, assim como para a contagem da
anualidade em repactuacdes futuras. Os efeitos financeiros da repactuacao

29 A guisa de exemplo, tome-se a tratativa do tema prevista na INSTRUCAO NORMA-
TIVA Ne 5, DE 26 DE MAIO DE 2017, expedida pela Secretaria de Gestao do Ministé-
rio do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.
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deverdo ocorrer exclusivamente para os itens que a motivaram e apenas em

relacdo a diferenca porventura existente.

4.2 A formalizacao do reajuste
A Lein® 14.133/21 consigna que:

registros que ndo caracterizam alteragdo do contrato podem
ser realizados por simples apostila, dispensada a celebragdo de
termo aditivo, como nas seguintes situagdes: I - variagdo do
valor contratual para fazer face ao reajuste ou a repactuagao de
precos previstos no préprio contrato [...] (art. 136).

O reajuste, em sentido estrito, ou por repactuagdo, ndo demanda for-
malizagdo pela via do termo aditivo. Formaliza-se por mera apostila ou re-

gistro formal no processo da contratagao.

5. ARECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FI-
NANCEIRO DOS CONTRATOS EM RAZAO DE EVENTO
INSERIDO NA ALEA ADMINISTRATIVA OU ECONOMI-
CA EXTRAORDINARIA - A REVISAO DOS CONTRATOS

Em caso de desequilibrio da equagido econémico-financeira do con-
trato produzida por qualquer outra causa, além da variacdo inflacionaria, a
recomposicdo se dard por intermédio da revisdo. Assim, tem-se que revisao
é o instituto pelo qual se da a recomposi¢do da equagdo econdmico-finan-
ceira do contrato violada por evento inerente a dlea econémica extraordi-
ndria, fato da administrac¢ao, fato do principe, caso fortuito, for¢a maior ou

sujeicOes imprevistas.

A revisao, para ser concedida, depende apenas de fato gerador, ndo

estando adstrita a qualquer periodicidade ou prazo.

A revisdo é condicionada a requerimento do contratado e prova do

efetivo desequilibrio economico-financeiro do contrato. Identificado o de-
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sequilibrio contratual, cabera ao contratado formular requerimento solici-
tando a revisao. A Lei prevé que o contrato devera conter clausula especifica

estipulando o prazo de resposta para pedido de revisdo (art. 92, XI).

5.1 Distribui¢ao de riscos contratuais e revisao contratual

A Lein® 14.133/21 contém tratativa substancialmente suficiente acer-
ca do gerenciamento dos riscos envolvidos no processo da contratagao. Pre-
ceitua a Lei que ¢ dever juridico da Administragao analisar os riscos que
possam comprometer o sucesso da licitacdo e a boa execucdo contratual
(art. 18, X). Para tanto, a alta administracdo devera implementar processos

e estruturas de gestdo de riscos (art. 11, paragrafo unico).

O Gerenciamento de Riscos é um processo que consiste nas seguintes
atividades: I - identificacdo dos principais riscos que possam comprometer
a efetividade do Planejamento da Contrata¢ao, da Selecao do Fornecedor e
da Gestao Contratual ou que impecam o alcance dos resultados que aten-
dam as necessidades da contratacao; II - avaliacao dos riscos identificados,
consistindo da mensuragdo da probabilidade de ocorréncia e do impacto de
cada risco; I1I - tratamento dos riscos considerados inaceitaveis por meio da
defini¢do das ag¢des para reduzir a probabilidade de ocorréncia dos eventos
ou suas consequeéncias; IV - para os riscos que persistirem inaceitaveis apos
o tratamento, defini¢do das agdes de contingéncia para o caso de os eventos
correspondentes aos riscos se concretizarem; e V - definicao dos responsa-

veis pelas agdes de tratamento dos riscos e das agdes de contingéncia.

O documento que materializa o processo de gerenciamento de riscos
é o mapa de riscos. Identificados os riscos que podem impactar a execu¢io
do contrato, a Administracao podera operar a sua alocagdo por intermédio

de matriz de riscos.

Matriz de riscos ¢ instrumento de distribui¢do objetiva dos riscos

contratuais. Na dic¢do legal, é
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clausula contratual definidora de riscos e de responsabilida-
des entre as partes e caracterizadora do equilibrio economico-
financeiro inicial do contrato, em termos de 6nus financeiro
decorrente de eventos supervenientes a contrata¢do, conten-
do, no minimo, as seguintes informacdes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura
do contrato que possam causar impacto em seu equilibrio
econdmico-financeiro e previsdo de eventual necessidade de
prolagdo de termo aditivo por ocasido de sua ocorréncia;

b) no caso de obrigagdes de resultado, estabelecimento das
fragdes do objeto com relagao as quais havera liberdade para
os contratados inovarem em solu¢des metodoldgicas ou tec-
nologicas, em termos de modificagdo das solugdes previa-
mente delineadas no anteprojeto ou no projeto basico;

¢) no caso de obrigacoes de meio, estabelecimento preciso das
fracdes do objeto com relagdo as quais nao havera liberdade
para os contratados inovarem em solu¢des metodologicas ou
tecnoldgicas, devendo haver obrigacao de aderéncia entre a
execucao e a solugao predefinida no anteprojeto ou no projeto
basico, consideradas as caracteristicas do regime de execugao
no caso de obras e servicos de engenharia.”

O edital podera contemplar a distribuicao de riscos entre o contratan-
te e o contratado, promovendo a alocacao eficiente dos riscos de cada con-
trato e estabelecendo a responsabilidade que caiba a cada parte contratante,
bem como os mecanismos que afastem a ocorréncia do sinistro e mitiguem

os seus efeitos, caso este ocorra durante a execucao contratual (art. 22).

Desta feita, o contrato podera identificar os riscos contratuais previs-
tos e presumiveis e prever matriz de alocacao de riscos, alocando-os entre
contratante e contratado, mediante indicagdo daqueles a serem assumidos
pelo setor publico ou pelo setor privado ou daqueles a serem compartilha-
dos (art. 103).

A matriz de riscos, se prevista no contrato, definira o equilibrio eco-
nomico-financeiro inicial do contrato em relacdo a eventos supervenientes

e devera ser observada na solugdo de eventuais pleitos das partes (art. 103,

30  Art. 6°, XXVIL
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§ 4°). Atendidas as condi¢cdes do contrato e da matriz de riscos, diz a Lei,

sera considerado mantido o equilibrio econdmico-financei-
ro, renunciando as partes aos pedidos de restabelecimento do
equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto no que
se refere: as alteragdes unilaterais determinadas pela Admi-
nistragdo, nas hipdteses do inciso I do caput do art. 124; e
ao aumento ou a redugdo, por legislacdo superveniente, dos
tributos diretamente pagos pelo contratado em decorréncia
do contrato (art. 103, § 5°).

A distribui¢do dos riscos delimita o direito de revisdo contratual, vez
que ¢é vedada a revisdo de precos relacionados a riscos alocados na conta do
contratado. Também, por 6bvio, é vedada a revisdo em relagao a risco obje-
tivamente atribuido ao contratado, mesmo que o contrato nio preveja ex-
pressamente uma matriz de riscos. E o que se deduz também regra expressa
contida no art. 124, II, d, que determina a observacdo da reparti¢ao objetiva

dos riscos estabelecida no contrato antes de se realizar a revisao contratual.

5.2 Alteragdes contratuais e revisao

Como antes referido, a mutabilidade ¢ uma das caracteristicas do
contrato administrativo. Seja unilateral, seja consensual, a modificagao dos
termos contratados pode gerar impactos na equagdo econdmico-financeira

original, que devera ser recomposta.

Ha previsdo legal expressa no sentido de que em caso de “alteracao
unilateral do contrato que aumente ou diminua os encargos do contratado
a Administracdo devera restabelecer, no mesmo termo aditivo, o equilibrio
econdmico-financeiro original” (art. 130). Com efeito, as altera¢des con-
tratuais sdo formalizadas por termo aditivo. A inova¢do consiste na deter-
minagdo expressa para que, simultaneamente a formaliza¢ao da alteragao

contratual seja produzida a revisdo do contrato, para mais ou para menos.

Neste particular, a Lei faz referéncia apenas as hipdteses de alteracao

unilateral do contrato. Contudo, por dbvio, as alteragdes contratuais con-
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sensuais que produzam impacto econdmico-financeiro também dao azo a
revisdo, que sera realizada por intermédio do mesmo termo aditivo, tal qual

exigido no caso de alteragdes unilaterais.

5.3. Revisao por forca de fatores decorrentes de fato do principe,
fato da administracao ou inerentes a dlea econdmica extraor-

dinaria, caso fortuito ou for¢a maior

A Lei expressamente consigna autorizagdo para revisdo dos contratos
por forca de multiplos fatores decorrentes de fato do principe, fato da ad-
ministragdo ou inerentes a alea econdmica extraordindria, caso fortuito ou

forca maior.

Atente-se para a disposi¢do no sentido de que pode haver a revisao

para

restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro inicial do con-
trato em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do principe
ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis de con-
sequéncias incalculaveis, que inviabilizem a execu¢do do con-
trato tal como pactuado, respeitada, em qualquer caso, a repar-
ticdo objetiva de risco estabelecida no contrato (art. 124, II, d).

A norma preceitua que a revisdo pode ocorrer quando o impacto eco-
nomico-financeiro produzido pelas causas apontadas tornarem inviavel a
execu¢do do contrato tal como pactuado. Ao aludir a inviabilidade da exe-
cugdo do contrato como justificativa para a revisao, a Lei por certo indi-
ca que ndo é qualquer variagdo de preco, ou impacto decorrente de fatores
alheios a qualquer atuagdo das partes contratantes que justifica a revisdo dos

termos contratuais.

Com efeito, parece claro que a Lei ndo assegura a idéntica margem
de lucratividade originalmente fixada no contrato. O que ¢ assegurado ¢é o
equilibrio econdmico-financeiro do contrato. Pequenas varia¢des de lucra-
tividade sdo inerentes a alea empresarial ordinaria, ou, insitas ao risco do

negdcio, presente no exercicio de qualquer atividade econdmica sob regras
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de mercado.

Assim, é de se reputar que, ainda que determinado fator ou evento
produza impacto econdmico-financeiro, flutuagdes naturais e ordinarias de
mercado, ainda que possam produzir pequena reducao da lucratividade,

nao dao ensejo a revisdo contratual.

Neste sentido ja decidiu o Tribunal de Contas da Unido:

A mera variagdo de pregos de mercado, decorrente, por exem-
plo, de variacdes cambiais, ndo é suficiente para determinar
a realizacao de reequilibrio econdmico-financeiro do contra-
to, sendo essencial a presenca de uma das hipdteses previstas
no art. 65, inciso II, alinea d, da Lei 8.666/1993. Diferenca
entre os precos contratuais reajustados e os de mercado ¢ si-
tuacdo previsivel, ja que dificilmente os indices contratuais
refletem perfeitamente a evolu¢do do mercado. (Acordao
18379/2021-TCU-Segunda Camara)

A variagao cambial, em regime de cambio flutuante, ndo pode
ser considerada suficiente para, isoladamente, embasar a ne-
cessidade de reequilibrio econémico-financeiro do contrato
com fulcro no art. 65, inciso II, alinea “d”, da Lei 8.666/1993.
Para que a varia¢ao do cadmbio possa justificar o pagamento
de valores a contratada a titulo de recomposi¢ao do equili-
brio econdmico-financeiro, faz-se necessdrio que ela seja
imprevisivel ou de consequéncias incalculaveis. (Acordao
4125/2019-TCU-Primeira Camara)

5.4 Revisao contratual e os regimes de contrata¢iao integrada e

semi-integrada

A Lein° 14.133/21 prevé dois regimes de execugdo, para aplicagdo em
contratos de obras e de servicos de engenharia, que restringem substancial-
mente a possibilidade de revisdo contratual. Sdo as hipoteses de contratacao
integrada e de contratagao semi-integrada.

Nestes regimes de execugao, a previsao de matriz de riscos é obriga-
toria. A Lei expressamente prevé que nas hipdteses em que for adotada a
contratagdo integrada ou semi-integrada, é vedada a alteragdo dos valores
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contratuais, exceto nos seguintes casos: (i) para restabelecimento do equili-

brio econdmico-financeiro decorrente de caso fortuito ou forca maior; (ii)

por necessidade de alteragdo do projeto ou das especificagdes para melhor

adequagdo técnica aos objetivos da contratagdo, a pedido da Administracao,

desde que nao decorrente de erros ou omissdes por parte do contratado,

observados os limites estabelecidos no art. 125; (iii) por necessidade de al-

teracao do projeto nas contratagdes semi-integradas, nos termos do § 5° do

art. 46; ou (iv) por ocorréncia de evento superveniente alocado na matriz de

riscos como de responsabilidade da Administragdo (art. 133).

6. A PRECLUSAO LOGICA DO DIREITO DE REPACTUACAO
E DE REVISAO

O Tribunal de Contas da Uniao concebeu uma tese no sentido de que,

se o contratado formaliza a prorrogacao de um contrato de presta¢ao de

servicos com dedicac¢ao exclusiva de mao de obra, sem requerer a sua repac-

tuacdo, opera a preclusao e com ela desaparece a possibilidade de repactuar:

31

32

A partir da data em que passou a viger as majoragoes salariais
da categoria profissional que deu ensejo a revisdo, a contrata-
da passou deter o direito a repactuagao de pregos. Todavia, ao
firmar o termo aditivo de prorrogagdo contratual sem suscitar
os novos valores pactuados no acordo coletivo, ratificando os
precos até entdo acordados, a contratada deixou de exercer o
seu direito a repactuagdo pretérita, dando azo a ocorréncia de
preclusao logica.”

Ocorre preclusao légica do direito a repactuagdo de pregos
decorrente de majoragdes salariais da categoria profissional
quando a contratada firma termo aditivo de prorrogagiao
contratual sem suscitar os novos valores pactuados no acordo

coletivo, ratificando os precos até entdo acordados.*

Acérdaos 1827/2008 e 1828/2008.

Acdrdao 1601/2014-Plendrio, TC 020.970/2010-2, Relator Ministro Benjamin Zymler,

18.6.2014.
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Percebe-se, que, no entender do Tribunal de Contas da Unido, a re-
pactuacio € espécie de direito disponivel, que se ndo exercido em determi-

nado prazo, implica forma de rentncia tacita por parte de seu titular.

A Lei n° 14.133/21 consagrou tal instituto. Estabelece que a extin¢ao
do contrato ndo é obice para reconhecer o desequilibrio econdmico-finan-
ceiro (art. 130). Com efeito, ndo ¢ incomum que o fato gerador da revisao
ou da repactua¢do ocorram no curso da vigéncia do contrato e a relagao
contratual seja extinta (seja por forca de causa normal — decurso do prazo
ou cumprimento do objeto -, seja por for¢a de extingdo antecipada) sem

que tenha havido a devida compensag¢do econdmico-financeira.

Ha autorizagdo legal expressa para o reconhecimento do direito de
revisdo, reajuste em sentido estrito, ou repactua¢ao do contrato. Contudo,
tendo em vista ter expirado a rela¢do contratual, o pagamento do devido
se dard a titulo de indenizagéo, apds a instauracdo e conclusido do devido

processo legal.

Entretanto, o reconhecimento deste direito e o pagamento da inde-
nizagdo correspondente somente poderao se dar se tiver havido pedido ex-
presso de restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro durante a
vigéncia do contrato. Inexistindo tal pedido expresso, operara a preclusdo

logica e serd vedado o pagamento de qualquer indenizagdo ao contratado.

7. CONCLUSOES A PARTIR DAS NORMAS CONTIDAS NA
LEI N° 14.133/21

1. Os contratos administrativos tém uma equagdo econémico-finan-
ceira — relacdo entre o conjunto de direitos e obrigacdes do Poder
Publico contratante e o conjunto de direitos e obrigagdes original-

mente fixados para o contratado particular;

2. Esta relagdo original, estabelecida quando da aceitagdo da proposta
no processo licitatorio, deve se manter equilibrada durante a exe-

cuc¢io do contrato;
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3. Todo contrato ¢ submetido a riscos de diversas ordens e a fatores
aleatdérios que podem impactar a equagdo economico financeira do

contrato;

4. A equagdo econdmico-financeira do contrato violada pela variagao
inflacionaria deve ser recomposta por intermédio do reajuste em
sentido estrito, baseado em indices especificos ou setoriais, de me-

dicdo oficial;

5. O reajuste de precos em contratos de prestacdo de servigos com

dedicacao exclusiva de mao de obra se da por repactuacio;

6. A periodicidade minima para a concessao de reajuste é de um ano.
O termo inicial deste prazo, para fins de reajuste em sentido estrito
— com base em indice especifico ou setorial - é a data do or¢gamento
estimativo realizado pela Administracdo Publica. Para fins de re-
pactuacdo, o termo inicial para o computo da periodicidade mi-
nima de reajuste ¢é (i) a data de aceitagdo da proposta no processo
licitatorio, em relagdo a insumos e materiais; e (ii) a data do acordo,

convencao ou dissidio coletivo de trabalho;

7. A repactuagdo demanda requerimento por parte do interessado. O
instrumento convocatorio deve prever o prazo maximo para res-

posta a pedido de repactuagio;

8. A equagdo econdmico-financeira pode ser violada também por fa-
tores como: alteracdes contratuais, fato da administracao, fato do
principe, eventos inseridos na denominada alea econdmica extra-
ordindria (supervalorizacdo cambial, aumento expressivo de pre-
¢os acima da variacdo inflaciondria, entre outros), caso fortuito ou
forca maior. Neste caso, a recomposi¢do econdmico-financeira se

dara por revisao;

9. A revisdo demanda requerimento expresso por parte do interessa-
do, com demonstracgao analitica da variagdo de precos e da causa
geradora do desequilibrio contratual;
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10. Nao ha garantia contratual de lucratividade originalmente previs-
ta, em absoluto. A garantia é de equilibrio econd6mico-financeiro
do contrato. Flutuagdes ordindrias de precos inerentes as relagoes

normais e naturais de mercado nao dao azo a revisio;

11. Ha determinacéo legal para que se promova o gerenciamento de
riscos da contratagdo publica, em todas as suas etapas: planeja-

mento, selecdo do fornecedor e execucao contratual;

12. O processo de gerenciamento dos riscos ensejara a identifica¢ao
dos principais riscos a que estd sujeita a execu¢do do contrato e
propiciara a elaboragao de mapa de riscos e da reparti¢do objetiva
deles entre contratante e contratado. Esta reparticao de riscos, ou
alocagdo de riscos, pode ser realizada por intermédio de matriz
de riscos;

13. Nao podem ser objeto de revisao os pregos relativos a parcelas de
riscos objetivamente atribuidos ao contratado;

14. A exting¢ao do contrato nao é dbice para a recomposi¢ao do equili-
brio econdmico-financeiro violado. Contudo, o pedido de reajus-
te, de repactuacgio ou de revisdo deve ser realizado na vigéncia do

contrato, sob pena de preclusdo logica.
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