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1. Introducado: o contexto factual e a consulta

Consulta-nos a Camara Brasileira da Indastria da Construc¢ao -
CBIC acerca da extensao do direito das empresas vinculadas as suas
associadas em funcao do desequilibrio econdmico-financeiro de
contratos de obras e servigos de engenharia em func¢ao da variagdao no

preco de insumos.

Como vem sendo noticiado nas ultimas semanas, materiais de
construcao - notadamente, cimento, aco e PVC - sofreram altas
significativas, muito acima do que retrataram os indices inflaciondrios

para o mesmo periodo.

Nao é surpresa que a origem destas oscilacdes esteja relacionada,
direta ou indiretamente, a pandemia gerada pelo COVID-19. A
perspectiva inicial de retragdo de consumo por conta da pandemia levou
a industria a redugao ou suspensao da producdao desses insumos. A

reducao dos estoques, entretanto, foi contrastada pelos esforcos do setor
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em manter a atividade de construg¢dao civil em niveis melhores,
comparativamente aos demais setores da economia'!. Além disso,
verificou-se o incremento de demanda da autoconstrugao — com o
isolamento social e o pagamento do auxilio financeiro pelo Governo
Federal, diversas pessoas aproveitaram para realizar pequenas reformas

ou ampliagdes em suas residéncias, gerando o “efeito formiguinha”?2

Essa conjuntura ensejou aumentos expressivos no preco de
materiais construtivos. Evidente que esse incremento de precos tem
ocasionado impactos relevantes na estrutura de custos dos contratos
publicos da construgado civil, provocando rompimento de sua equagao

econOmico-financeira.

Nesse contexto, a presente abordagem busca examinar a hipotese
de variacao extraordindria no preco destes insumos como causa de
desequilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos de
obras e servigos de engenharia, com vistas a delimitar a extensao dos
direitos dos contratados a compensac¢ao pelos prejuizos sofridos. Para

tanto, serao analisados adiante os pressupostos, requisitos e

1Vide, nesse sentido, levantamento realizado pela Camara Brasileira da Indtstria da Construcao (CBIC),
encaminhada em setembro de 2020 ao Ministério da Economia.

2 Nesse sentido, vide noticias jornalisticas acerca do tema: Pandemia inflaciona custo da construcdo civil em
Minas, publicada em 18/08/2020, disponivel em
https://www.em.com.br/app/noticia/economia/2020/08/18/internas economia,1176996/pandemia-
inflaciona-custo-da-construcao-civil-em-
minas.shtml#:~:text=%E2%80%9CO%20aumento%20d0s%20pre%C3%A70s%20dos,d0s%20produtos%
E2%80%9D%2C%20afirma%20Linhares, acesso em 14/09/1010; Pandemia: Materiais de construcdo
comecam a faltar e sofrem aumento de preco, publicada em 05/08/2020, disponivel em
https://gazetaweb.globo.com/portal/noticia/2020/08/pandemia-materiais-de-construcao-comecam-a-
faltar-e-sofrem-aumento-de-preco _112019.php, acesso em 14/09/2020; e Procon vai fiscalizar alta no prego
do cimento na pandemia, publicada em 19/08/2020, disponivel em
https://webcache.googleusercontent.com/search?g=cache:uUbX 00Qm17g]:https://wwwl.folha.uol.com
.br/colunas/painelsa/2020/08/procon-vai-fiscalizar-alta-no-preco-do-cimento-na-
pandemia.shtml+&cd=3&hl=pt-BR&ct=cIlnk&gl=br, acesso em 14/09/2020.
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condicionantes para o exercicio do direito ao reequilibrio econdmico-

financeiro em fungao da hipotese cogitada.

2. Consideracoes introdutorias sobre o reequilibrio econdémico-
financeiro dos contratos administrativos de obras e servicos de

engenharia

E sabido que a preservagao do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos esta acolhida pelo ordenamento juridico
brasileiro. O tema tem raiz constitucional, por forca do inciso XXI do art.
37 da Constitui¢ao, que impde a manutengao das condi¢gdes econdmicas
da proposta oferecida em processo de licitacao ao longo de toda a

execugao do respectivo contrato administrativo.

O comando constitucional, como ja decidiu o STF, busca garantir a
estabilidade da relagao juridico-contratual, garantindo a contratada a
exequibilidade do objeto nos precisos termos que caracterizaram a sua
celebracao?. O acolhimento deste direito pelo texto constitucional retrata

a relevancia que lhe é dada pelo ordenamento brasileiro.

O direito infraconstitucional também disciplina o tema. A Lei
8.666/93 estabelece a imutabilidade das “cldusulas econdémicas” do
contrato administrativo (art. 58, § 12, Lei 8.666/93), prevendo, ainda, a
possibilidade de alteragao do contrato para restabelecer a relagao que as
partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a
retribuicao da administragdao para a justa remuneracao (art. 65, inciso II,
alinea “d”, da Lei n® 8.666/93). A Lei 13.303/2016 — Estatuto das Empresas

Estatais - também tem dispositivos com regras semelhantes (art. 81, VI).

3 RE 902910 AgR, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, julgado em 06/11/2018,
PROCESSO ELETRONICO DJe-244 DIVULG 16-11-2018 PUBLIC 19-11-2018.
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Estas normas impdem o respeito a manutencdao da equagao
econdmico-financeira dos contratos administrativos. Isso significa que,
uma vez formada esta equacgao, a partir da apresentacao da proposta no
ambito do processo de licitagao, ela deverd ser preservada ao longo de

toda a execugao do contrato administrativo.

A equagdo econOmico-financeira do contato administrativo ¢é
constituida pela matriz de riscos e obrigacdes do contrato e,
subsidiariamente, integrada pela delimitacdao da responsabilidade das
partes sobre certos riscos por meio de normas legais. Assim, sempre que
um risco alocado (pelo contrato ou pela lei) a uma parte se materializa
gerando prejuizos a outra, nasce o respectivo direito a compensacao pela

parte lesada.

Logo, um ponto de partida para se compreender a delimitacao e
extensao da responsabilidade das partes relativamente ao risco de
variacdo extraordindria no preco de insumos nos contratos de obras e
servigos de engenharia é a consideracdao da matriz de riscos do contrato
e, sucessivamente, da alocagao dos riscos extracontratuais pela

legislacao.

3. A consideracao da matriz de riscos dos contratos de obras e servigos

de engenharia

Lembre-se que a estipulacado do conteudo dos contratos
administrativos de obras e servigos de engenharia est4d, em boa medida,
submetida a autonomia contratual das partes. Isto é: a excecao de
algumas poucas regras legais que impdem alocacdo especifica de
responsabilidades sobre certos riscos, os riscos e as obrigacdes em geral
relativos a certo objeto podem ser distribuidos “livremente” no plano do

contrato, conforme a disposi¢ao das partes.
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Mas é certo que esta alocacdo de riscos deve estar orientada a regras
e premissas juridico-econdmicas voltadas a calibrar a eficiéncia de sua
estrutura de custos. Cada risco deve ser alocado a responsabilidade
daquele que consegue melhor gerenciar o risco, isto é: a responsabilidade
da parte que consegue a custos mais baixos do que a outra prevenir a
ocorréncia do risco ou mitigar os prejuizos na hipotese de sua
materializagao. Se assim for feito, havera a reducdao do somatdrio de
custos do contrato, gerando-se economias as partes e tornando a

contratagcao mais eficiente.

Como regra, a parte que tem melhor condicao de se prevenir do
risco é aquela que tem o controle do fator de risco. Precisamente por isso
€ que riscos nao controldveis pelo contratado privado nao devem ser
alocados a sua responsabilidade, sob pena desta alocagao provocar um

encarecimento de custos da contratacao.

Riscos relacionados a eventos nao controldveis pelo contratado,
como riscos de variagdes imprevisiveis ou incalculdveis no preco de
insumos da construcao, ou riscos de caso fortuito e de for¢ca maior, sao
costumeiramente alocados a responsabilidade das Administragdes
Publicas. Estas tém maior facilidade para externalizar suas perdas, razao
pela qual sdao agentes mais vocacionados a gestao destes riscos do que o

contratado privado.

Nao por acaso, entdo, os contratos de obras e servigos de
engenharia tém, em sua grande maioria, optado por alocar riscos da alta
de insumos provocados pela ocorréncia de dlea extraordindria ou de caso

fortuito e de forca maior a responsabilidade da Administragao Publica.

Ja quando os contratos sdao omissos em relagdo ao risco na elevagao
extraordinaria de insumos ou ao risco de caso fortuito de forca maior,

havera a incidéncia da norma legal que disciplina as consequéncias da
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materializacdao dos riscos extracontratuais, conforme tratado mais

adiante.

Seja como for, a delimitagao da responsabilidade das partes quanto
a estes eventos dependerd da andlise do conteudo dos contratos. No
entanto, dado que tanto os contratos, de um modo geral, como a
disciplina a legal dos riscos extracontratuais tém alocado os riscos da
alea extraordinaria e de caso fortuito e de forca maior a responsabilidade
da Administragao Publica, ha relevancia em examinar o enquadramento
dos eventos de variagdao aguda no precos de insumos nos conceitos de

caso fortuito e for¢a maior.

4. A variacdo no preco de insumos havida no contexto da pandemia

como caso fortuito e for¢ca maior

Como ja referido, é importante perceber que a elevagdo no prego
dos insumos referidos é uma decorréncia direta da pandemia do COVID-
19. Uma vez caracterizada a pandemia como um evento préprio da dlea
extraordinaria ou como um caso fortuito e for¢a maior, suas decorréncias
diretas no ambito dos contratos administrativos de obras e servigcos de
engenharia devem ensejar a obrigac¢do contratual e o dever juridico da
Administragdo Publica em promover o reequilibrio econ6émico-
financeiro, ou, ainda, o exercicio de direitos legais ou contratuais do

contratado privado que decorrem deste enquadramento.

Ja ha registros que permitem a identificacdo a pandemia da COVID-
19 como um evento imprevisivel e mundialmente catastrofico, capaz de
exigir regimes de excecdo em diversos paises e produzir
disfuncionalidades mercadoldégicas. Estas disfuncionalidades de
mercado podem interferir na cadeia de suprimentos dos contratos de

obra, dificultando sua operagao e onerando a sua producgao.
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O conceito de caso fortuito e forca maior ja foi objeto de intenso
debate doutrindrio e jurisprudencial. Estas expressdes, tal como
incorporadas nas normas legais — e contratuais — referem-se a situacgoes
imprevisiveis e inevitdveis pelas partes contraentes. A ideia de
imprevisibilidade estd associada a impossibilidade de o sujeito antever sua
ocorréncia ou dimensionar os seus efeitos no ambito da execucao do
contrato. Ja a inevitabilidade diz respeito a incapacidade das partes
contraentes em evitar a ocorréncia do evento em si ou as suas
decorréncias no ambito da execucdao do contrato sem lhes impor um
sacrificio muito maior para o qual se prepararam quando da celebragao

do contrato.

Para os fins da responsabilidade contratual, as nog¢des de caso
fortuito e forca maior tém sido associadas a de fortuito interno e fortuito
externo, com vistas a diferenciar o tratamento juridico da
(ir)responsabilidade da parte contratual impactada pela sua ocorréncia.
O tema mereceu recente abordagem pelo Superior Tribunal de Justica,
que contrapds a nocgao de fortuito externo, relacionada a fatos
imprevisiveis e inevitaveis, estranhos a organizacao das empresas, a de
fortuito interno, que, apesar de também imprevisivel e inevitdvel, esta
associado aos riscos da atividade empresarial, “inserindo-se na estrutura
do negdcio”* O raciocinio balizou a interpretacao pelo STJ do artigo 393
do C. Civil, com vistas restringir a aplicagdo da isengao de
responsabilidade acolhida pela norma apenas aos casos de fortuito
externo, quando os fatos alegados nao possam ser qualificados como
proprios e tipicos da esfera de risco inerente a atividade empresarial da

parte.

Esta linha de entendimento reflete uma diferenciacao entre dlea

ordindria e dlea extraordindria, extraida da norma da alinea “d” do inciso

¢+ Trecho extraido do voto do Ministro Relator Luis Felipe Salom&o, no Recurso Especial n. 1.450.434 -
SP (2014/0058371-2), julgado em 18/09/2018.
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IT do artigo 65 da lei 8.666/93, no que diz respeito ao tratamento dos
riscos extracontratuais em contratos administrativos. As nocdes de
fortuito interno x fortuito externo e 4lea ordindria x dlea extraordindria
remetem a uma andlise qualitativa e quantitativa do evento de risco, com
vistas a caracterizd-lo como um evento tipico ou nao da esfera do risco
empresarial do contraente. A maior dificuldade no enquadramento de
eventos ao conceito de dlea extraordinaria reside precisamente na
imprevisibilidade do evento, com vistas a distinguir riscos que, embora
extracontratuais, afiguram-se previsiveis em funcdao da atividade
empresarial do contratado, daqueles em relacdao aos quais nao se pode

exigir do contratado sua previsibilidade.

A propagacao de uma doencga nao € em si um fato imprevisivel em
todos os casos. Mesmo episddios epidémicos podem adquirir contornos
de previsibilidade e gerenciabilidade, assim como os seus
desdobramentos. Mas a propagacao da COVID-19 alcangou uma
dimensdao pandémica, caracterizando-se como um evento de efeitos
avassaladores, produzindo diversas transformag¢des no comportamento

das pessoas e dos mercados.

Em razao disso, ja vem se formando um consenso acerca da
caracterizacdo da pandemia como um evento de caso fortuito e forga
maior. Refira-se ao parecer da Advocacia Geral da Uniao, que
explicitamente reconheceu a pandemia da COVID-19 como uma situagao
de “caso fortuito e de for¢ca maior”, para os fins do tratamento juridico
do reequilibrio econémico financeiro em contratos administrativos®. A
quase unanimidade da doutrina também ja vem se manifestando no

mesmo sentido.

5 Nesse sentido, ja se manifestou a Advocacia Geral da Unido por meio do Parecer n°®261/2020/CONJUR-
MINFRA/CGU/AGU.
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Assim considerada, a pandemia se caracteriza, da perspectiva do
regime juridico dos contratos publicos no Brasil, como uma situacao de
“caso fortuito e de for¢ca maior”, ou como um evento “imprevisivel ou de
consequéncias incalculaveis”. Este enquadramento traz diversos
desdobramentos juridicos importantes no ambito dos contratos
administrativos de obras e servigos de engenharia, autorizando o
exercicio de direitos do contratado, como a suspensdao de obrigacdes, a
propria rescisao do contrato e o reequilibrio econdmico-financeiros por

prejuizos suportados em razao de suas decorréncias.

5. Caracterizacdo do direito ao reequilibrio econémico-financeiro

O direito ao desequilibrio econd6mico-financeiro estara
caracterizado a partir da demonstracdao pelo contratado de uma variagao
extraordindria no pre¢o de insumos e de seu nexo de causalidade com o

agravo econdmico sofrido na estrutura de custos do contrato.

Quanto a relacao de causalidade, parece nao haver davida acerca
do liame que hd entre a crise pandémica e os aumentos de preco destes
insumos, sendo que uma vez demonstrado que tais aumentos repercutem
diretamente na estrutura de custos do contrato, verifica-se o

desequilibrio.

Para demonstracao da relagdao de causalidade, o contratado tera de
comprovar que o momento de adimplemento de cada parcela ja refletia a
variagdo extraordindria no preco dos insumos havida no contexto da crise
pandémica. A partir da medigao, os valores consolidados nao estao mais
sujeitos as alteracdes mercadologicas de preco, mas a mera incidéncia de

corre¢ao monetdria inflaciondria geral.

SAO PAULO (SP) | RIO DE JANEIRO (R]) | BRASILIA (DF) | CURITIBA (PR)
vernalhapereira.com.br - Tel. +55 (11) 4890.0360

11



vernalha
pereira

Nao se trata de afirmar que o momento da aquisi¢ao do produto em
si devera refletir a variagdo extraordindria no pre¢o® mas o momento do
adimplemento da parcela da execucdao do objeto. A Lei 8.666/93 parece
ter definido o adimplemento da parcela como marco para o reequilibrio
econOmico-financeiro dos precgos contratuais, como se depreende do
inciso XI do artigo 40 da Lei 8.666/93. Ao tratar do reajustamento, a
norma estabelece que o critério de reajuste “devera retratar a variagao
efetiva do custo de producao, admitida a adogao de indices especificos
ou setoriais, desde a data prevista para apresentagao da proposta, ou do
or¢amento a que essa proposta se referir, até a data do adimplemento de

cada parcela”.

Embora trate especificamente de reajustamento, a inteligéncia
desta regra nao deve ser desprezada na interpretacao dos casos de
reequilibrio econdmico-financeiro por variagdo extraordindria no preco
de insumos. Afinal, trata-se do mesmo fendmeno. Se a Lei define que o
adimplemento de cada parcela deverda ser o marco para a atualizagado de
precos que reflita sua variagdo ordindria (reajustamento), este também
deverd ser o marco para a compensagao por variagao extraordindria de

precos.

5.1. Airrelevidncia em se demonstrar a “onerosidade excessiva” para

o reequilibrio econdmico-financeiro

E preciso frisar que, para fins da caracterizacio do direito ao
reequilibrio econémico-financeiro, desinteressa a dimensao do impacto
gerado na estrutura de custos dos contratos. Tal nao se confunde com a
dimensao da variagdao no prego dos insumos isoladamente considerada,

que, para caracterizar o direto ao reequilibrio, necessita ser expressiva a

¢ Quanto a este ponto, hé julgados no TCU sustentando posigao divergente.
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ponto de wultrapassar a recomposi¢ao inflaciondria - como adiante

explicado.

Mas a “onerosidade excessiva”, como dimensao do impacto global
gerado na estrutura de custos do contrato, ndo ¢ um condicionante do

direito ao reequilibrio.

Embora seja bastante provavel que em todos esses casos a elevacao
expressiva no prego de insumos imponha ao contratado uma onerosidade
excessiva, este nao € um requisito ou um pressuposto juridico para a
conformacao do direito do contratado ao reequilibrio. Nao ha nada na
legislagao brasileira que condicione o exercicio do direito ao reequilibrio
econOmico-financeiro a constatacdo de onerosidade excessiva. Logo,
demonstrado o impacto global gerado na estrutura de custos do contrato
por forca da alta no preco de insumos, tenha ele a dimensao que tiver,
haverd direito do contratado ao correspondente reequilibrio econémico-

financeiro.

A este respeito, FERNANDO VERNALHA GUIMARAES ja explicou que
“O pressuposto (onerosidade excessiva) nao consta, nem mesmo
implicitamente, da redagao da alinea “d” do inciso II do artigo 65 da Lei
8.666/93. Nao ha, ademais, qualquer outra regra veiculada pela Lei
8.666/93 ou por outras normativas aplicdveis ao tema dos contratos

administrativo que prescreva a exigéncia”.”

No mesmo sentido, ensina MARCAL JUSTEM FILHO: “O artigo 65, II,
d, ndo faz qualquer alusdao a necessidade de o evento superveniente ser
dotado de carga de nocividade tdao intensa que impeca a execugao da

prestacao originalmente assumida. O que a Lei previu foi a ocorréncia de

7 A recomposigao da equagao econdmico-financeira do contrato administrativo em face do incremento
dos encargos salariais. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE). Salvador,
Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 21, Fevereiro/margo/abril, 2010. Disponivel em
www.direitodoestado.com/revista/REDAE-21-fevereiro-Fernando-Vernalha-uimaraes.pdf. Acesso em
20 de setembro de 2020.
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um evento imprevisivel ou de consequéncias incalculdveis, apto a
produzir a frustragao da relagao original entre encargos e vantagens”
(...). Nao se estabeleceu que o direito a revisdao somente surgiria se os
efeitos fossem muito graves. Nao se exigiu que a execugao do contrato se

tornasse inviavel.”8.

Ainda, segundo ANGELICA PETIAN, “Nao hd na norma constitucional
e legal citadas nenhuma previsdao de que o reequilibrio econdémico-
financeiro do contrato s6 serd devido diante do agravamento excessivo
dos encargos do contratado. A regra € clara: havendo variagao decorrente
de fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias
incalculdveis, que majorem os custos do contratado, a remuneracgao deve

ser reequilibrada””.

A esse respeito, trilhando a mesma linha de entendimento,
manifestou-se o Tribunal de Contas da Uniao, no Acordao 2.933/2011 -
Plenario. No voto do Ministro Relator Valmir Campelo, consignou-se:
“(...) tanto na alinea “d”, do inciso II, do art. 65, quanto no § 5° do mesmo
artigo, todos da Lei 8.666/93, nadao trazem qualquer referéncia a
materialidade (onerosidade excessiva e insuportabilidade do novo 6nus)
como condigao de reequilibrio. Prevé-se, somente, a dlea extraordindria
e extracontratual, como ainda a comprovada repercussao nos pregos
contratados. Parecem-me extralegais tais condicionantes para a
manuten¢ao do equilibrio do contratado, sagradamente protegido pela

Constitui¢ao da Republica”.

8 Comentdrios a lei de licitaces e contratos administrativos. 172 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2017,
p. 1197.

® Ofensa a intangibilidade da equagdo econdmico-financeira pela exigéncia de onerosidade excessiva. In
https://www.vgplaw.com.br/a-ofensa-a-intangibilidade-da-equacao-economico-financeira-pela-

exigencia-da-onerosidade-excessiva/. Acesso em 20 de setembro de 2020.
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6. Demonstracao do desequilibrio contratual - as referéncias a

delimitacdo da variacao extraordindria no preco de insumos

Uma questdo relevante a caracterizagao do direito ao reequilibrio
em se tratando de contratos impactados pela variagao extraordindria no
preco de insumos relaciona-se a comprovacao da extraordinariedade da
variacdo. Ja se disse que a pandemia, causa-raiz destas variagdes, ¢ um
evento de caso fortuito e forga maior e que, como tal, deve ser assim
considerada para a delimitacdao de responsabilidade das partes sobre os
riscos contratuais e extracontratuais (alinea “d” do inciso II do artigo 65
da Lei 8.666/93). Mas, para além disso, serd preciso demonstrar que a
pandemia provocou variagdes extraordindria no preco do insumo. Aqui
se estd tratando nao da dimensao do impacto gerado na estrutura de
custos do contrato, mas da dimensao da variagao no preco do insumo
isoladamente considerado. A varia¢ao no pre¢o do insumo, verificada a
partir da data de apresentacao da proposta na licitacdao, deve ser de tal
ordem a wultrapassar a expectativa inflaciondria e os indices de

recomposicao inflaciondria eventualmente acolhidos pelo contrato.

Aludir a materializagao do evento pandémico, por si s0, nao enseja
o direito ao reequilibrio. Mesmo que certos insumos, individualmente
considerados, possam ter variagdes que wultrapassem os indices
inflaciondrios, isso nao necessariamente dard ensejo ao direito do
contratado ao reequilibrio. Serd necessario demonstrar que se verificou
uma variagao expressiva, que possa se caracterizar como uma
decorréncia de uma anormalidade mercadologica, fruto do contexto

excepcional da crise da pandemia®.

10 Nesse sentido, veja-se que por meio do Acordao 3282/2011-Plendrio, o TCU afastou o cabimento de
recomposi¢ao em razao de varia¢ao cambial pela valorizagao do Real frente ao Délar. No caso analisado,
constatou-se que entre 2003 e 2007, o Délar teve reducao de cerca de 40% frente ao Real. Nada obstante,
o percentual da oscilagdo nao foi suficiente para a configuragao de variagdo extraordindria, dado que,
segundo o TCU, a valorizagao do Real foi diluida ao longo de um lapso temporal de 04 (quatro) anos.
Nao houve, nos dizeres do TCU, variagdo abrupta, imprevisivel apta a configurar a teoria da

SAO PAULO (SP) | RIO DE JANEIRO (R]) | BRASILIA (DF) | CURITIBA (PR)
vernalhapereira.com.br - Tel. +55 (11) 4890.0360

15



vernalha
pereira

A esse respeito, o TCU ja advertiu a insuficiéncia de demonstrar-se
a mera variacao de pregos, pois que, se ordindria, ndo serd o bastante
para fundamentar o direito ao reequilibrio. E preciso demonstrar que a
variacdo no preco do insumo foi em tal dimensao a ultrapassar a banda
de risco propria da ordinariedade™. A variagdo no pre¢o do insumo,
portanto, deve refletir uma alta incomum, que fuja aos padroes

inflacionéarios.

Outro ponto importante em relagdo a isso estd na fonte utilizada
para a demonstragdao da variagao no preg¢o do insumo. A constatagao da
variagao de preco dos insumos precisa estar fundada em parametros
objetivos, que deem conta de comprovar que esta variagdo ocorreu

generalizadamente no setor de mercado.

Esta afericao tem sido feita por sindicatos, associagOes e entidades
vocacionadas a fazer sondagens e pesquisas de mercado, cujos relatérios
produzidos para esse fim poderdao ser utilizados como fonte para a

demonstragao das variagdes nos pregos dos insumos.

No ambito federal, o Decreto n® 7.983/2013 impds a observancia de
sistemas de preco para a formacgdao do orcamento publico, com amplo
acolhimento pelos érgaos de controle para esse fim. A depender de sua
atualidade e adequacao as condig¢des regionais ou locais, o SINAPI
podera ser utilizado para demonstrar estas variagdes no preco de

insumos.

imprevisao. Conforme constou do Voto do Acérdao 3282/2011-Plendrio: “10. Ressalto que a apreciagio do
real frente ao ddlar foi significativamente gradual, ao longo de quatro anos (conforme série temporal do ddlar abaixo
reproduzida), desde um més antes da data da primeira proposta de precos a licitagdo (14/4/2003) até a conclusio
prevista do ultimo contrato (17/6/2007). Esse caminho fez com que o dolar norte-americano variasse
paulatinamente nesse longo interregno de tempo, indo de R$ 3,114, na data de 15/4/2003, a R$ 1,9097, em
15/6/2007. Penso, assim, que ndo hd que se falar em variagdo extraordindria e brusca da moeda.”

1 E claro que esta assertiva desconsidera a analise da matriz de risco do contrato, que pode ter optado
por uma alocagao especifica do risco de variacdo extraordindria de precos de insumos as partes.
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7. A adequada instrucio do processo de reequilibrio econd6mico-

financeiro

Como se disse, os contratados que demonstrarem que decorréncias
desta pandemia acarretaram agravos econdmicos e financeiros a
execugao dos contratos administrativos de obra e servigos de engenharia
terdo direito a integral recomposi¢do da sua equacao econdmico-
financeira. Para isso, caberda ao contratado demonstrar o nexo de
causalidade entre a pandemia e os O0nus econ0micos ou financeiros
experimentados, assim como delimitar a sua repercussao na estrutura de

custos do contrato.

s

E de grande importancia a suficiente documentagao do
desequilibrio verificado, assim como a observancia dos procedimentos,
formas e parametros previstos em contrato, ou em normativas vigentes,

para essa postulagao.

Boa parte dos contratos de obra vigentes ndo disciplina prazos,
forma e procedimento para o processamento dos pedidos de reequilibrio,
muito menos prescreve metodologias para tanto. Por outro lado, a Lei
8.666/93 nao estabeleceu tais condicionantes. Eventualmente, leis
regionais ou locais ou atos normativos infralegais podem disciplinar a

hipotese.

E bastante conveniente que as Administragdes Ptiblicas criem atos
normativos definindo prazos, procedimentos e métricas para orientar o
reequilibrio econdmico-financeiro, subsidiariamente a disciplina
prevista em contrato. Providéncia desta ordem concorre para ampliar a
seguranca juridica e melhorar o ambiente juridico-institucional para a

contratacao administrativa.

Na auséncia de disposigdes contratuais ou de normativas que
estabelecam requisitos a instru¢ao dos pedidos de reequilibrio, esta

devera obedecer a um principio de liberdade de prova. Ao contratado,
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como ja dito, cabera comprovar a ocorréncia dos eventos de
desequilibrio, indicando o nexo de causalidade entre esses e os agravos
gerados na estrutura de custos de seu contrato, e quantificando

fundamentadamente o valor de ressarcimento buscado.

Além disso, e para fins da demonstracdao da variagao
extraordindria, serd importante indicar e comprovar os referenciais de
preco vigentes ao momento do adimplemento de cada parcela, como ja

referido acima.

8. Definicdo da metodologia para quantificar o reequilibrio

econdOmico-financeiro

A Lei 8.666/93, assim como a Lei 13.303/2016, nao definiram
metodologias especificas para orientar a quantificacdo do valor das
compensacoes objeto do reequilibrio econd6mico-financeiro. Serd preciso
observar se o tema foi tratado na legislagao regional ou local, quando for
o caso, ou se ha atos infralegais que imponham parametros ou critérios

especificos para essa demonstragao.

Bem assim, o contetitdo do contrato administrativo podera ser fonte
para a defini¢ao desta metodologia. Os contratos deverao ter aderéncia
as normas legais ou infralegais, quando estas forem anteriores a licitagao
que os originou. Do contrario, as normas nao poderao desmerecer o
regramento contratual, que deverd prevalecer para os fins de definigao
das metodologias para a quantificacdo do equilibrio econdmico-
financeiro. Na omissao do contrato, as metodologias definidas em

normas legais ou infralegais deverao ser observadas.

Sem que o tema tenha sido tratado por normas legais ou infralegais
e por normas contratuais, a definicdo desta metodologia devera orientar-
se pelo conhecimento técnico-cientifico. O importante sera garantir-se a

compensacao da integralidade dos prejuizos suportados, sob pena de
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violagao das normas constitucionais e legais que disciplinam o direito ao

reequilibrio econémico-financeiro.

Neste particular, o cdlculo do reequilibrio devera considerar: (i) os
precos definidos na composicao de custos apresentada ao tempo da
licitacao pelo contratado; (ii) o quantitativo do insumo utilizado no
adimplemento da parcela da obra ou do servigo; e (iii) a variagao
extraordindria de preco identificada para o insumo. Uma vez definido o
valor gasto para o insumo no adimplemento de cada parcela (tomando-
se o preco constante da composicao de custos e o quantitativo
demandado no adimplemento da parcela), sobre ele devera ser aplicada
a variacao extraordindria objetivamente aferida. Ainda, podera ser
descontado o percentual de majoragao de prego eventualmente resultante
do indice de reajuste aplicado, com vistas a delimitar apenas a variagao
que extrapolou a recomposicao inflaciondria ja implementada por meio

do reajuste.

9. A inviabilidade de se compensar o desequilibrio contratual com a
desoneracdo de custos associados a riscos alocados a

responsabilidade do contratado privado

s

E preciso advertir acerca da inviabilidade de se considerar a
reducao de custos atrelada a riscos alocados a responsabilidade do
contratado para fins recomposicao da equacgdo econdmico-financeira do
contrato. Trata-se de pratica costumeira no ambito de processos de
reequilibrio contratual relacionados a elevacdo extraordindria no preco
de insumos, induzida pela orientagcao das instancias de controle.
Sustenta-se que, por ocasiao do reequilibrio, para neutralizar a alta
excessiva no prego de certos insumos, deve-se contabilizar a eventual
reducao no preco de outros insumos, mesmo que essa retrate variagao

propria da alea ordindria empresarial. O que se tem visto em processos
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assim é que as Administracdes concebem arbitrariamente uma espécie de
cesta de insumos, com vistas a compensar a alta no preco de insumos que
sofreram variagao extraordindria com a baixa no preg¢o de insumos que
variaram apenas ordinariamente, alcan¢ando assim um valor atenuado

de reequilibrio.

Com o devido respeito, essa orientagao desafia o tratamento
juridico dispensado ao reequilibrio econdmico-financeiro pelo direito
brasileiro. Uma vez que o contrato ou a lei prevejam a hipdtese de
reequilibrio para a variacdo extraordindria no prego de insumos (para
mais ou para menos), nao se podem considerar na conta do reequilibrio
variacdes proprias da dlea ordindria ou do risco contratualmente alocado
ao contratado (e a Administracao). Se assim for, estar-se-a
desorganizando a matriz de riscos do contrato, e, desta forma,

modificando a sua equag¢do econéomico-financeira.

Por isso, apenas podem entrar na conta do reequilibrio variag¢des
no pre¢o de insumos que extrapolem os limites objetivamente
estabelecidos em contrato ou, na falta destes, abanda de variagdo propria
da alea ordindria. Ou seja: apenas podem ser consideradas as variagoes

extraordindarias.

Nao se ignora que os contratos podem alocar estes riscos as partes
de modo diverso. Podem, por exemplo, alocar todo o risco de variagao
de custos de insumos (varacgao ordinaria e variagao extraordinaria) ao
contratado privado. Da perspectiva da eficiéncia que se espera para
contratos de curto prazo, esta nao seria a melhor alocagao de riscos, uma
vez que exporia o contratado a riscos em relacdao aos quais ele nao tem
condigoes de gerenciar adequadamente. O efeito seria a oneracao das
propostas e do preco do contrato, uma vez que o contratado tenderia a
provisionar custos maiores para lidar com a aleatoriedade propria das
oscilagdes agudas e imprevisiveis no preco de insumos relevantes

utilizados na execuc¢ao do contrato.
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Fato é que a maioria dos contratos publicos de obra e servigos de
engenharia em vigéncia no pais ndo conta com matrizes de riscos mais
especificas em relagdo a isso. Tem sido bastante comum que a redacgao
dos contratos apenas reproduza a dic¢do da norma da alinea “d” do
inciso II do artigo 65 da Lei 8.666/93, incorporando a disting¢do entre (dlea
ordinaria) wvariacdes ordindrias e (4dlea extraordindaria) wvariacdes

extraordindrias.

Certamente, uma pratica a oferecer maior previsibilidade para
estas situacdes seria definir contratualmente uma banda objetiva de
variacdo no preco de insumos, autorizando-se o reequilibrio quando a
variagao de custos a ultrapassasse, para mais e para menos. Mas esse nao
¢ um padrao que prevaleca na alocagdo de riscos dos contratos de obra.
A regra tem sido ou a omissao do contrato ou a incorporacao da letra da

norma da alinea “d” do inciso II do artigo 65 da Lei 8.666/93.

Se assim for - isto é: caso os contratos sejam omissos em relacao a
esta alocagao, ou simplesmente tenham reproduzido o texto da norma da
alinea “d” do inciso II do artigo 65 da Lei 8.666/93 -, a alocagao de riscos
estabelecida é aquela que distingue risco de variac¢do ordindria de risco de
variagdo extraordindria. Isso significa que ao contratado privado alocou-
se o risco de variacao ordindaria e a Administracao Publica o risco
positivo e negativo da variacao extraordindria. Dai que considerar no
ambito do reequilibrio o0s custos de insumos que variaram
ordinariamente é desvirtuar a matriz de riscos do contrato e alterar a sua

equacgao econdmico-financeira — o que é vedado pelo direito.

Observe-se que, nestes casos, sera importante delimitar os
percentuais de variagdo para o fim de avaliar a extraordinariedade do
evento. Na avaliacao dos casos concretos, ainda quando o contrato nao
tenha estabelecido estes parametros de modo mais objetivo, mas tenha
incorporado a distin¢dao entre alea ordindria e alea extraordindria, sera

necessario que as partes definam o que se tem por variagao
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extraordindria para os fins do reequilibrio. Concebido o parametro, ele
ha de ser observado para todo o conjunto de insumos do contrato,
independentemente da dimensao de sua repercussao na estrutura de

custos do contrato.

Portanto, apenas deve entrar na conta do reequilibrio a variagao
extraordindria no prego de insumos. Insumos cuja variagdo de preco
esteja dentro da banda da ordinariedade nao podem ser considerados, sob
pena desorganizar a matriz de riscos contratada e desmerecer o principio
constitucional da manutencao da equacdo econdmico-financeira do

contrato administrativo.

10. O direito a suspensao da execucao do contrato administrativo

O desequilibrio econdomico-financeiro, a depender de sua
dimensao, podera autorizar, inclusive, a suspensao da exigibilidade das
obrigacdes do contratado. Isso se verificard naqueles casos em que as
dificuldades operacionais da execugao do contrato decorrem da oneragao
excessiva de custos por evento alheio a esfera de responsabilidade do

contratado.

Logo, sera perfeitamente legitima a suspensdao da execucgao de
obriga¢des contratuais por motivacao de insuficiéncia econdmica ou
financeira do contratado originada da alta imprevisivel no prego de
insumos relevantes. A oneragao excessiva no prec¢o de insumos utilizados
com alguma escala na construcdao é apta a provocar a incapacidade do
contratado de suportar o fluxo de recursos necessdrios ao custeio da

operacgao do contrato.

Nao se poderia exigir do contratado sacrificio excessivamente
superior aquele para o qual se programou, nos termos do edital e do
contrato (considerada ai a possibilidade de extensao do valor do contrato

em casos de alteragao compulséria, para 50% ou 25%, conforme o caso).
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Se as novas circunstancias exigirem para a gestao do contrato capacidade
financeira (ou técnica) superior aquela aferida por ocasido da licitagcao, o
contratado poderd suspender o cumprimento de suas obrigacdes — e

eventualmente exercer o seu direito a rescisao.

A legitimidade da medida de suspensao, no caso, relaciona-se a
inviabilidade operacional do contrato fundada em razoes mercadoldgicas ou
financeiras que configurem caso fortuito ou forca maior. Trata-se de
direito extraido da norma do inciso XVII do artigo 78 da Lei 8.666/93,
assim como da exegese contrdria da norma do inciso V do artigo 78 da
Lei 8.666/93, que prevé como motivo a rescisao do contrato em desfavor
do contratado “a paralisacdao da obra, do servi¢go ou do fornecimento, sem
justa causa e prévia comunica¢ao a Administragao”. Vale dizer: havendo
justa causa e prévia comunicagao a Administracdo, a suspensao do

contrato poderd ser admitida.

As normas referidas acima também legitimam a recusa do
contratado em assinar o contrato, quando o desequilibrio impuser uma
onerosidade excessiva ao inicio da execug¢ao do contrato. O raciocinio é
andlogo aquele que fundamenta o direito a suspensao das obrigacgdes
contratuais. A partir da data de apresentacdao da proposta no ambito da
licitacdo, a equacao econOmico-financeira da proposta poderd ser
rompida. Se assim ocorrer, a depender da dimensao do impacto gerado,
nao se poderd constranger o licitante vencedor a assinar o contrato sem
que seja implementado o reequilibrio econdmico-financeiro da

proposta/contrato.

10.1. A necessidade de comunicac¢ido prévia e fundamentada a

Administracdao

Na hipdtese de o contratado pretender suspender a execugao do

contrato de obra, serd imperiosa notificagdo prévia e fundamentada a
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Administragao. Caberd ao contratado demonstrar a “justa causa” a
suspensao — desequilibrio econdmico-financeiro em dimensao a impedir
a execucgao das obrigacdes contratuais -, levando ao conhecimento prévio
da Administracdo a inten¢ao de suspender a execugao do objeto, assim
como o conjunto de documentos que lastreiam suas alegac¢des. Afinal,
repita-se que o inciso V do artigo 78 da Lei 8.666/93 tipifica como causa
de rescisao contratual em desfavor do contratado “a paralisagdo da obra,
do servigo ou do fornecimento, sem justa causa e prévia comunicagao a

Administragao”.

11.Conclusao

Como conclusao, tem-se que a elevagdo extraordindria no precgo de
insumos utilizados no ambito da execuc¢ao do contrato administrativo de
obras e servigos de engenharia podera ensejar o direito do contratado ao

reequilibrio econémico-financeiro, desde que:

1. A matriz de riscos do contrato nao tenha alocado explicitamente o
risco de variagao extraordindria no preco de insumos ou o risco de
caso fortuito e de forgca maior a esfera de responsabilidade do
contratado privado;

2. Sejam atendidos os requisitos e pressupostos estabelecidos no
contrato e na legislagao para tal, quais sejam:

a. Demonstracao do nexo de causalidade entre a variacao
extraordindria, ocorrida apds a apresentagao da proposta no
ambito da licitagao, e os impactos gerados na esfera da
execuc¢ao do contrato;

b. Demonstragao da variagao extraordindria a partir de
referenciais acolhidos em sondagens e pesquisas de mercado
divulgados por entidades com capacidade técnica e

credibilidade institucional;
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c. Quantificagao do valor do reequilibrio, wutilizando-se
premissas e metodologias definidas em normas legais e
regulamentares e na disciplina do contrato, sendo que:

i. Terao prevaléncia em relacdao a disciplina contratual
normas legais e regulamentares precedentes a
apresentacao da proposta na licitagao;

ii. Terao aplicagao subsididria a disciplina do contrato
normas legais e regulamentares editadas
posteriormente a apresenta¢do da proposta na licitagao.

d. Quantificacdo do valor de reequilibrio, considerando-se os
precos inscritos na composicdao de custos apresentada com a
proposta no ambito da licitagdo, a variacdo extraordindria
objetivamente demonstrada (para além do indice de
reposicao inflaciondria) e o quantitativo de insumo utilizado
no adimplemento da parcela da execucao do contrato.

e. Observancia de requisitos e pressupostos formais e
procedimentais definidos no contrato e em normas legais e
regulamentares, atendida a regra de prevaléncia referida nos
itens i. e ii. da alinea “c”.

3. O reequilibrio  econdmico-financeiro  deverd compensar
integralmente  os  prejuizos  sofridos pelo  contratado,
independentemente da dimensao do impacto gerado na estrutura
de custos do contrato. Desde que demonstrada a variagao
extraordindria no pre¢o do insumo, desinteressa a extensao do 6nus
gerado na estrutura de custos contrato (a demonstracao da
“onerosidade excessiva” nao ¢ um pressuposto para o direito ao
reequilibrio econémico-financeiro).

4. A depender da dimensao dos prejuizos gerados no ambito da
execugao do contrato, a onerosidade excessiva podera justificar a

suspensao de obrigacdes do contratado, mediante comunicagao
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prévia a Administragcao demonstrando-se as razdes para tanto, até

que o reequilibrio seja implementado.

E o que nos parece, s. m. j.

Sao Paulo, setembro de 2020.
FERNANDO VERNALHA GUIMARAES
ANGELICA PETIAN

REGINA RILLO
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