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RESUMO

O objetivo deste trabalho cientifico é analisar, sob a 6tica dos Tribunais de Contas,
os fundamentos de direito e de fato dos pedidos de recomposi¢cao do equilibrio
econdmico-financeiro de contratos administrativos em razdo da pandemia de
Covid-19. Tal pesquisa se justifica pela relevancia do tema abordado, em especial,
pelo fato de o Brasil ainda estar sofrendo as consequéncias econdmicas do
desenrolar dos acontecimentos relacionados a mencionada pandemia, a qual
indubitavelmente produziu fatos supervenientes imprevisiveis ou previsiveis,
porém de consequéncias incalculaveis, que seguramente afetaram os aludidos
contratos administrativos. A metodologia usada para a coleta de dados foi baseada
na pesquisa textual da legislacao de regéncia e da doutrina aplicaveis ao tema em
comento, assim como da jurisprudéncia correspondente oriunda do Tribunal de
Contas da Uniao - TCU, dos Tribunais de Contas dos Estados do Parana e de Santa
Catarina (TCE/PR e TCE/SC) e do Tribunal de Justica do Estado do Parana (TJPR),
com vistas a melhor delimitar e entender o tema pesquisado. Os resultados do
trabalho sao o esclarecimento dos pressupostos de direito e de fato que poderiam
fundamentar a formulacao e autorizar o deferimento dos pedidos de recomposicao
do equilibrio econédmico-financeiro de contratos administrativos, tendo como pano
de fundo os principios da seguranca juridica e da vedacao ao enriquecimento sem

causa da administragcao publica.
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ABSTRACT

The objective of this scientific paper is to analyze, from the Audit Courts’ viewpoint,
the legal and factual foundations of the requests for economic and financial
rebalance of administrative contracts due to the Covid-19 pandemic. Such research
is justified by the relevance of the subject, in special, since Brazil is currently
bearing the consequences of the mentioned pandemic, which has undoubtedly
produced unpredictable supervening facts or predictable facts with incalculable
consequences that have certainly affected the mentioned administrative
contracts. The methodology that was used was based on the textual research of
the corresponding legislation and the administrative doctrine that apply to the
theme, as well as the research of the corresponding jurisprudence of the Federal
Audit Court (TCU), the Audit Courts of Parand and Santa Catarina (TCE/PR and TCE/
SC), and the Court of Justice of Parand (TIPR), to better establish the boundaries
and understand the researched subject. The results of the scientific work are the
clarification of the legal and factual assumptions that could justify the elaboration
and authorize the acceptance of the requests for economic and financial rebalance
of administrative contracts, based on the principles of legal certainty and the
prohibition of the unjust or illicit enrichment of the public administration entities.

KEYWORDS
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1 INTRODUCAO

E cedico que as relacdes entre a administracdo publica e os administrados em
geral, assim como os contratos administrativos firmados entre empresas privadas
e os orgaos e entidades do setor publico, em particular, devem-se pautar pelos
principios da seguranca juridica, da boa-fé objetiva e da vedacao ao enriquecimento
sem causa de qualquer das duas partes.

Partindo dessas premissas, o presente trabalho cientifico objetiva identificar
0s pressupostos de direito e de fato que poderiam fundamentar a formulacao e
autorizar o deferimento dos pedidos de recomposi¢ao do equilibrio econémico-
financeiro de contratos administrativos, sob a o6tica da legislacao aplicavel e da
jurisprudéncia predominante em alguns Tribunais de Contas, em especial, o Tribunal
de Contas da Unido — TCU, o Tribunal de Contas do Estado do Parand - TCE/PR e o
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina — TCE/SC.
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2 FUNDAMENTOS DE DIREITO

Em primeiro lugar, deve-se salientar que o reequilibrio econémico-financeiro
dos contratos administrativos por parte dos contratantes com a administracao
publica, especificamente no que tange a manutenc¢ao das condicdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, tem guarida constitucional conforme previsto no art. 37,
inciso XXI, da Constituicao Federal (BRASIL, 2021, p. 24-25), in verbis:

Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [..]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure igualdade de condi¢gdes a todos os concorrentes,
com cldusulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas
as condig¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificagcao técnica e econdmica indispensaveis
a garantia do cumprimento das obrigac¢des. (grifos acrescidos)

Por sua vez, ressalta-se que o citado instituto juridico também possui respaldo
legal na alinea “d” do inciso Il do art. 65, da Lei 8.666/1993 (BRASIL, 1993), in verbis:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderado ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos: [..]

Il - por acordo das partes: [..]

d) para restabelecer a relagao que as partes pactuaram inicialmente entre
os encargos do contratado e a retribuicdo da administragao para a justa
remuneracao da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencéo
do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipdtese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucao do ajustado, ou, ainda,
em caso de forgca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando
alea econdmica extraordinaria e extracontratual. (grifos acrescidos)

Também vale mencionar que, no Estado do Parand, o mesmo instituto juridico
é regulado pelo art. 112, § 3°, inciso I, da Lei Estadual n°15.608/2007 (PARANA, 2007):

Art. 112. Os contratos regidos por esta Lei podem ser alterados pela
Administracao Publica, precedidos das devidas justificativas: [..]

§ 3°. O valor do contrato pode ser alterado quando: [..]

Il - visar a restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre
os encargos do contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa
remuneracgao da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a manutencao
do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de
sobrevirem fatos imprevisiveis ou previsiveis, porém, de consequéncias
incalculaveis, retardadoras ou impeditivas da execucdo do ajustado, ou
ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando
alea econémica extraordinaria e extracontratual; [..] (grifos acrescidos)

Por seu turno, cabe salientar que Celso Anténio Bandeira de Mello afirma
que, no ambito dos contratos administrativos, “a equacao econdmico-financeira
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contratual € um direito adquirido do contratado” (MELLO, 2015, p. 644). Ademais,
Nna mesma obra, o célebre jurista associa a necessidade de se promover o equilibrio
econdbmico-financeiro a chamada “teoria da imprevisao”, afirmando que a utilizacao
de tal teoria € um “instrumento de recomposi¢cao do equilibrio estabelecido, o que,
no fundo, nada mais representa senao prestigiar o significado real do consensus
expressado no contrato, pela restauracao dos termos da equivaléncia inicial, ou seja,
de sua normalidade substancial” (MELLO, 2015, p. 673).

Sobre a mesma matéria, Odete Medauar, ao tecer consideracdes acerca
da alinea “d” do inciso Il do art. 65, da Lei 8.666/1993, assim se manifestou ao
associar o aludido dispositivo legal a “teoria da imprevisao” e a necessidade de se
comprovar a ocorréncia de “alea econdmica extraordinaria” no ambito dos contratos
administrativos (MEDAUAR, 2018, p. 226), in verbis:

A alinea d diz respeito a chamada teoria da imprevisdo, que, em sintese,
se expressa no seguinte: circunstancias, que nao poderiam ser previstas
no momento da celebragdo do contrato, vém modificar profundamente
sua economia, dificultando sobremaneira sua execucgao, trazendo déficit
ao contratado; este tem direito a que a Administragdo o ajude a enfrentar
a dificuldade, para que o contrato tenha continuidade. Tais circunstancias
ultrapassam a normalidade, revestindo-se de carater excepcional; por
isso passaram a ser incluidas na expressao alea extraordinaria. A teoria da
imprevisao, propria do direito administrativo, representa, nesse ambito, o
gue a clausula rebus sic stantibus (literalmente, estando assim as coisas, se
as coisas tivessem se mantido no mesmo estado) significa nos contratos do
direito privado. Na linha classica, a imprevisao abria ao contratado o direito
a indenizagao, para remediar uma situagao extracontratual anormal, com o
fimm de ndo paralisar a execugao do contrato.

Dentro desse contexto normativo e doutrinario, registrar-se que a manutengao
do equilibrio econdmico-financeiro esta relacionada ao relevante conceito de
seguranca juridica, 0 que enseja a compensagao Por prejuizos anormais ou injustos.
Nesse sentido, deve-se mencionar a previsao do art. 27, caput, da Lei de Introdugao
as normas do Direito Brasileiro — LINDB (Decreto-Lei n°® 4.657/1942), recentemente
incluido pela Lei n°13.655, de 2018 (BRASIL, 2018): “A decisao do processo, nas esferas
administrativa, controladora ou judicial, podera impor compensacao por beneficios
indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta
dos envolvidos.”

Na mesma direcao, Moreira e Pereira (2019, p. 14) correlacionam a interpretagao
do aludido art. 27, caput, da LINDB nao apenas a importante e relevante questao
seguranca juridica, mas também a vedagao ao enriquecimento ilicito (sem causa)
de qualquer uma das partes envolvidas na relacao juridica (empresa contratada e
administracao publica):

A vedagdo ao enriguecimento sem causa também é preocupagao
subjacente ao enunciado normativo. Trata-se de proibigdo dirigida a todas
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as partes envolvidas na discussao, em todos os niveis da federagao, dentre
os diferentes ramos do poder politico. Segundo magistério de Celso Antoénio
Bandeira de Mello, trata-se de principio geral do direito, e que, por esse
motivo, também informa o direito administrativo.

Com base nesse entendimento, € légico concluir que, desde que estejam
comprovadamente presentes os pressupostos de direito e de fato que autorizam a
recomposicao do reequilibrio econdmico-financeiro de contratos administrativos,
isso € nao apenas um dever legal da administracao publica, como também é um
direito legal da empresa contratada, com vistas a proporcionar a manutencao da
seguranca juridica do contrato celebrado entre as partes €, a0 mesmo tempo, evitar
O enriguecimento sem causa por parte da administracao publica.

Nessamesmatoada,indoaoencontrodasautorizacdesconstitucionalelegalacerca
do “realinhamento e reequilibrio econdmico-financeiro de contratos administrativos”,
assim como dos mencionados entendimentos doutrinarios, o Tribunal de Contas do
Estado do Parana (TCE/PR) reconheceu a aplicabilidade desse instituto ao proferir o
Acérdao n° 3420/17 - Tribunal Pleno, sob a relatoria do Auditor Thiago Barbosa Cordeiro,

no Processo n° 460995/16, versando sobre Consulta feita pela Camara Municipal de
Campo Mourdo (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, 2017). Naquela
assentada, o TCE/PR, firmou o seguinte entendimento vinculante:

A alinea “d” do artigo 65 da Lei n° 8666/93 estabelece o direito ao
equilibrio econdémico-financeiro dos contratos administrativos, a ser
buscado quando da ocorréncia de fato imprevisivel ou previsivel, porém
de consequéncias incalculaveis, superveniente a celebragao do ajuste, que
altere substancialmente a equagao econémico-financeira deste e para o
qual a parte prejudicada nao tenha dado causa. O pedido para o exercicio de
tal direito deve estar instruido com informagdes qualitativas e quantitativas
detalhadas que comprovem o desequilibrio, cabendo a outra parte o dever
de recompor as condigdes iniciais do contrato mediante revisao dos pregos
originalmente previstos.

Em outrojulgamento paradigmatico, o Plenariodo TCE/PRtambém reconheceu
que, em sede de reequilibrio econdmico-financeiro de contratos administrativos, é
possivel fazer o pedido correspondente apds a prorrogacao contratual ou até apos
o término do vinculo administrativo (Acérddo n°® 1026/21 — Tribunal Pleno, Processo
n° 580215/20 — Consulta, Relator: Conselheiro Fernando Augusto Mello Guimaraes;
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, 2021).

[..] € possivel o pagamento de diferencas decorrentes de variagao de custos
quando lei, acordo ou convengao coletiva atribuam efeitos financeiros
retroativos a contratos de trabalho, embora ocorridos apds a prorrogagao
contratual ou do término do vinculo administrativo, atingindo periodo no
qual o contrato ainda estava em vigor.

Nesse particular, a Colenda Corte de Contas Paranaense estabeleceu, no
mesmo decisum, o procedimento a ser observado apds a solicitacdo da empresa
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contratada, seja mediante aditivo contratual, caso o contrato esteja vigente, ou por
meio de termo de reconhecimento de divida, caso o contrato ja tenha sido encerrado
(TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, 2021):

Para tanto, deve haver solicitagdo do contratado, sendo concedida apds
processo administrativo cujo objeto é verificar as condicdes necessarias para
a repactuacdo, além da verificacdo do fato gerador alegado pelo contratado
e seus exatos impactos financeiros no contrato, podendo ser realizada
por termo aditivo, no caso do fato gerador ocorrido apds a prorrogacao
contratual, ou por termo de reconhecimento de divida pela Administracao,
caso o contrato ja tenha sido encerrado.

Nessamesmalinha,muitoemboraversandoespecificamentesobreumcontrato
de concessdo de servico de transporte publico, o TCE/PR firmou entendimento,
também aplicavel aos contratos relativos as obras publicas, no sentido de admitir a
possibilidade de reequilibrio econémico-financeiro quando restem demonstrados,
de modo inequivoco, os eventos supervenientes e extraordinarios, de consequéncias
imprevisiveis e inevitaveis, trazidos pela pandemia do Covid-19, que estejam gerando
onerosidade excessiva e causando significativo desequilibrio ao contrato (Acérdao
n° 3738/20 — Tribunal Pleno, Processo n® 595220/20 — Consulta, Conselheiro Ivens
Zschoerper Linhares; TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA, 2020):

(iii) mediante o devido processo de reequilibrio econdmico-financeiro em
gue reste demonstrado, de modo inequivoco, os eventos supervenientes e
extraordinarios, de consequéncias imprevisiveis e inevitaveis, trazidos pela
pandemia do Covid-19, que estejam gerando onerosidade excessiva e causando
significativo desequilibrio ao contrato de concessao, € possivel a celebracao de
Aditivo Contratual que estabeleca medidas compensatdrias ao concessionario
para recompor o equilibrio econémico-financeiro original do contrato e
preservar a continuidade de execug¢ao do servigo publico de transporte publico;

Por sua vez, cabe ressaltar que o Tribunal de Contas de Santa Catarina (TCE/SC)
manifestou entendimentosidénticos acerca do reequilibrioeconémico-financeirode
contratos administrativos, por meio do seu Prejulgado 0869 (TRIBUNAL DE CONTAS
DE SANTA CATARINA, 2000) e do seu Prejulgado 1952 (TRIBUNAL DE CONTAS DE
SANTA CATARINA, 2008), transcritos a seguir:

Prejulgado: 0869

Somente se admite reajuste de precos quando o contrato administrativo
original contiver cladusula permitindo o reajuste, vedada a insercdo de
clausula de reajuste no decorrer da execugdo contratual.

Admitida a revisdo dos valores contratuais quando atendidos os preceitos
do art. 65, inciso I, alinea “d", da Lei Federal n° 8.666/93, ou seja, quando
circunstancias extracontratuais (dlea  extraordinaria), imprevisiveis
no momento da avenca, ocorridas na vigéncia do contrato, afetem
substancialmente sua economia, e desde que o contratado comprove o
desequilibrio econdmico-financeiro, mediante apresentacao de planilhas
de custos e documentacgdo de suporte. Compete a autoridade competente
analisar cuidadosamente o pedido, podendo louvar-se em pareceres, laudos,
pesquisas de precos, pericias e outros instrumentos, a fim de que o ato
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revisional atenda os principios da Administragao Publica e esteja revestido
das demonstragdes e justificativas exigidas para os atos administrativos,
face a indisponibilidade do interesse publico.

Prejulgado: 1952

1. Segundo o art. 65, II, “d”, da Lei n. 8.666/93, a revisdo contratual decorre da
superveniéncia de fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugao do ajustado, ou, ainda,
em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea
econdmica extraordinaria e extracontratual. Cabe ao administrador publico,
ante o exame do caso concreto, aferir se a hipdtese é passivel ou ndo de revisao
contratual, a partir da iniciativa do particular, uma vez que a Constituicao
Federal assegura o equilibrio econémico-financeiro do contrato, mantida as
condic¢odes efetivas da proposta.

2.Ademonstragao da necessidade da revisao do contrato, assimn como o calculo
da alteragao contratual, podem se dar mediante a apresentag¢ao de planilhas
de custos e outros documentos de suporte - como, por exemplo, pareceres,
laudos, pesquisas de pregos, pericias etc.-, por meio dos quais se possa aferir
0 Motivo concreto que ensejou a revisdo e calcular o montante a ser aplicado.
3. Ndo é possivel consignar antecipadamente um percentual maximo de
revisao a ser utilizado, tampouco estabelecer um critério revisional com base
em indices oficiais, pois € imprescindivel, no caso concreto, a demonstragao
da superveniéncia de fatos novos que ensejam a revisdo, assim como o
consequente desequilibrio contratual. [..]

Observa-se que, na mesma linha da Corte de Contas Paranaense, o TCE/SC
também condicionaademonstracdododesequilibrioecondmico-financeirodocontrato
administrativo a apresentacao de planilhas de custos e documentacao de suporte pela
empresa contratada, por meio das quais se possa aferir o motivo concreto que ensejou
a revisao e, dessa forma, calcular o montante de recomposicao a ser aplicado.

Por outro lado, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) também reconheceu a
aplicabilidade do instituto da “recomposi¢cao do reequilibrio econdmico-financeiro”
ao prolatar o Acorddo n° 1431/2017 — TCU — Plenério, sob a relatoria do Ministro Vital
do Régo, no Processo n° TC 034.272/2016-0, que versou sobre consulta feita aquele
Tribunal pelo Ministério do Turismo (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2017).
Cabe registrar que, naquela oportunidade, o Plendrio do TCU, ao se manifestar
simultaneamente sobre os institutos do “reajuste contratual” e da “recomposi¢cao do
reequilibrio econdmico-financeiro”, firmou o seguinte entendimento vinculante, em
sede de resposta a uma Consulta do Ministério do Turismo:

9.2.3. 0 reajuste e a recomposi¢cdo possuem fundamentos distintos. O reajuste,
previsto noart. 40, Xl,e 55, 1ll,da Lei 8.666/1993, visa remediar os efeitos da inflagdo.
Arecomposicdo, prevista noart.65,inciso I, alinea “d”, da Lei 8.666/1993, tern como
fim manter equilibrada a relagdo juridica entre o particular e a Administragao
Publica quando houver desequilibrio advindo de fato imprevisivel ou previsivel
com consequéncias incalculaveis. Assim, ainda que a Administragdo tenha
aplicado o reajuste previsto no contrato, justifica-se a aplicagdo da recomposicao
sempre que se verificar a presenga de seus pressupostos,

Como se observa pelo dispositivo anteriormente transcrito da decisao do TCU,
o entendimento 14 plasmado é idéntico aos manifestados pelo TCE/PR e pelo TCE/

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 35, 12-30, jan./mar. 2022



Reequilibrio econémico-financeiro de contratos administrativos em razdo da pandemia de Covid-19 sob a ética
dos tribunais de contas

SC, mas o TCU também decidiu que, sempre que se verificar a presenca de seus
pressupostos, justifica-se a aplicacao da “recomposicao do reequilibrio econémico-
financeiro”, ainda que a Administracao ja tenha aplicado o reajuste previsto no
contrato, eis que os dois institutos juridicos possuem fundamentos juridicos distintos.

Por sua vez, também é relevante registrar o entendimento do TCU plasmado
no Acérdao n°1604/2015 - TCU - Plenario (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015), o
gual versa sobre a possibilidade de concessao de reequilibrio econémico-financeiro
visando a revisao (ou recomposi¢cao) de precos de itens isolados, eis que alinhado
aos fundamentos de direito mencionados anteriormente:

Nao ha débice a concessdo de reequilibrio econdmico-financeiro visando a
revisao (ou recomposicao) de precos de itens isolados, com fundamento no
art. 65, inciso |l, alinea 'd’, da Lei 8.666/1993, desde que estejam presentes a
imprevisibilidade ou a previsibilidade de efeitos incalculdveis e o impacto
acentuado na relagcdo contratual (teoria da imprevisdo); e que haja analise
demonstrativa acerca do comportamento dos demais insumos relevantes
gue possam impactar o valor do contrato.

Por seu turno, a tabela a seguir consolida e resume as questdes mais relevantes
suscitadas nos entendimentos jurisprudenciais citados anteriormente do TCE/PR, do
TCE/SC e do TCU acerca do instituto juridico do reequilibrio econdmico-financeiro
dos contratos administrativos:

Tabelal

DECISAO QUESTOES MAIS RELEVANTES SUSCITADAS NA DECISAO CITADA

O pedido de reequilibrio econémico-financeiro deve estar instruido com
informacgdes qualitativas e quantitativas detalhadas que comprovem o
desequilibrio, cabendo a outra parte o dever de recompor as condigcoes
iniciais do contrato mediante revisao dos precos originalmente previstos.

Acdérddo n° 3420/17 —
Tribunal Pleno
TCE/PR

E possivel o pagamento de diferencas decorrentes de variacdo de custos
quando lei, acordo ou convengao coletiva atribuam efeitos financeiros
retroativos a contratos de trabalho, embora ocorridos apds a prorrogagao
contratual ou do término do vinculo administrativo, atingindo periodo no

o qual o contrato ainda estava em vigor.
Acérddo n° 1026/21 - S , )
Tribunal Pleno Deve haver solicitagdo do contratado, sendo concedida apds processo

TCE/PR administrativo cujo objeto é verificar as condi¢cdes necessarias para a
repactuacao, além da verificagao do fato gerador alegado pelo contratado
e seus exatos impactos financeiros no contrato, podendo ser realizada
por termo aditivo, no caso do fato gerador ocorrido apds a prorrogagao
contratual, ou por termo de reconhecimento de divida pela Administracao,
caso o contrato ja tenha sido encerrado.

Mediante o devido processo de reequilibrio econémico-financeiro em
que reste demonstrado, de modo inequivoco, os eventos supervenientes
e extraordinarios, de consequéncias imprevisiveis e inevitaveis, trazidos

Acérdido n° 3738/20 - pela pandemia do Covid-19, que estejam gerando onerosidade excessiva e

Tribunal Pleno causando significativo desequilibrio ao contrato de concesséao, € possivel a

TCE/PR celebracao de Aditivo Contratual que estabeleca medidas compensatorias
ao concessionario para recompor o equilibrio econédmico-financeiro original
do contrato e preservar a continuidade de execugao do servigo publico de
transporte publico.
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DECISAO QUESTOES MAIS RELEVANTES SUSCITADAS NA DECISAO CITADA

Prejulgado: 0869
TCE/SC

Prejulgado: 1952
TCE/SC

— Acérddo n® 1431/2017

—TCU - Plenario
Acdérddo n°1604/2015
—TCU - Plenario

Admitida arevisdo dosvalores contratuais quando atendidos os preceitosdo art.
65, inciso Il alinea “d", da Lei Federal n° 8.666/93, ou seja, quando circunstancias
extracontratuais (dlea extraordinaria), imprevisiveis no momento da avenga,
ocorridas na vigéncia do contrato, afetem substancialmente sua economia,
e desde que o contratado comprove o desequilibrio econémico-financeiro,
mediante apresentacao de planilhas de custos e documentagao de suporte.

A demonstragdo da necessidade da revisao do contrato, assim como o
calculo da alteragao contratual, podem se dar mediante a apresentagao de
planilhas de custos e outros documentos de suporte - como, por exemplo,
pareceres, laudos, pesquisas de pregos, pericias etc.-, por meio dos quais se
possa aferir o motivo concreto que ensejou a revisao e calcular o montante
a ser aplicado.

O reajuste e a recomposi¢cao possuem fundamentos distintos. O reajuste,
previsto no art. 40, Xl|, e 55, lll, da Lei 8.666/1993, visa remediar os efeitos
da inflagdo. A recomposi¢ao, prevista no art. 65, inciso Il, alinea “d", da Lei
8.666/1993, tem como fim manter equilibrada a relacdo juridica entre o
particular e a Administragao Publica quando houver desequilibrio advindo
de fato imprevisivel ou previsivel com consequéncias incalculdveis. Assim,
ainda que a Administracao tenha aplicado o reajuste previsto no contrato,
justifica-se a aplicagao da recomposi¢cao sempre que se verificar a presencga
de seus pressupostos

Nado ha dbice a concessdo de reequilibrio econdmico-financeiro visando a
revisao (ou recomposicao) de pregos de itens isolados, com fundamento no
art. 65, inciso ll, alinea ‘d’, da Lei 8.666/1993, desde que estejam presentes
a imprevisibilidade ou a previsibilidade de efeitos incalculaveis e o impacto
acentuado na relagdo contratual (teoria da imprevisao); e que haja analise
demonstrativa acerca do comportamento dos demais insumos relevantes
gue possam impactar o valor do contrato.

Fonte: autores.

Por oportuno, cabe também registrar o seguinte entendimento firmado
pela 52 Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado do Parana — TIJPR acerca do
reequilibrio econdmico-financeiro de contratos administrativos, o qual corrobora

integralmente a jurisprudéncia citada do TCE/PR, do TCE/SC e do TCU (TRIBUNAL
DE JUSTICA DO ESTADO DO PARANA, 2020):

APELACAO CIVEL. CONTRATO  ADMINISTRATIVO.  INDENIZACAO.
CONCORRENCIA N° 115/2013, PARA A CONTRATACAO DE PRESTACAO DE
SERVICOS COMERCIAIS DE CAMPO PARA A SANEPAR. SUPERVENIENCIA
DE LEI QUE ALTEROU SIGNIFICATIVAMENTE O VALOR DO CONTRATO.
ALTERA(;AO DA CLT. ACRESCIMO DO §4° AO ART. 193 DA CLT. ATIVIDADES
EXERCIDASPORTRABALHADORESCOMMOTOCICLETAS.PERICULOSIDADE.
ADICIONAL DE 30%. MANUTENCAO DO CONTRATO. REEQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO. INTELIGENCIA DO ART. 65, INCISO I, ALINEA
“D" DA LEI N° 8.666/93. VALORES COMPROVADOS. E possivel nos contratos
administrativos a possibilidade de sua revisao a luz da cldusula rebus sic
stantibus, consagrada na Lei das Licitagdes, no art. 65, inciso I, alinea “d™
“art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos: (..) Il - por acordo das partes: (...)
d) para restabelecer a relagao que as partes pactuaram inicialmente entre
os encargos do contratado e a retribuicao da Administracdo para a justa
remuneragdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutengao
do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipdtese de
sobrevierem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
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incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugao do ajustado, ou ainda,
em caso de forgca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando area
econdmica extraordinaria e extracontratual. RECURSO NAO PROVIDO.
(TIPR-52C.Civel-0000198-71.2017.8.16.0179 - Curitiba - Rel.. DESEMBARGADOR
NILSON MIZUTA - J.11.02.2020)

A proposito, deve-se registrar que a busca da solucao de controvérsias
relacionadas a recomposicao do reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos deve, sempre que possivel, ser tentada amigavelmente, mediante
procedimentos nao-adversariais envolvendo a administragao publica e as empresas
contratadas. Nesse sentido, Cuéllar e Moreira (2018, p. 144) propdem o uso dos
institutos da negociacao, da conciliagcdao, da mediacao e da arbitragem:

Os institutos da negociacao, da conciliacdo, da mediacdo e da arbitragem
tém a capacidade de aproximar as partes e gerar resultados compativeis
com as diretrizes constitucionais, inclusive com os principios que regem
a Administracao Publica. A mediagdo, como método nao-adversarial de
solucdo de controvérsias, almeja maior cooperagdo na busca da melhor
solucao.

Por dltimo, deve-se consignar que € desejavel que a constante evolugao dos
institutos do Direito Administrativo leve, cada vez mais, a adog¢ao de procedimentos
nao-adversariais que envolvam o relacionamento entre a administracao publica e as
empresas contratadas, tendo em vista a necessidade premente de que sejam evitados
litigios desnecessarios, longos e custosos, tanto na esfera administrativa, quanto na
esfera judicial, inclusive, como materializagcao concreta do principio constitucional da
eficiéncia, insculpido no art. 37, caput, da Carta Magna (BRASIL, 2021, p. 24).

3 FUNDAMENTOS DE FATO

No gue concerne ao contexto fatico atual, € publico e notdrio que o aumento
no preco dos insumos da construcao civil, em meio a pandemia de Covid-19,
preocupa sobremaneira os agentes desse importante setor econdémico, conforme
foi noticiado oficialmente, em 22/02/2021, pela Agéncia Brasil, vinculada a8 Empresa
Brasil de Comunicagao®.

Além disso, é publico e notdrio que a pandemia de Covid-19 foi decretada
oficialmente pela Organizacdo Mundial de Saude (OMS) em T11/03/2020% o que
caracteriza, em relagao aos processos licitatorios executados e os contratos
administrativos firmados antes desse marco temporal,que a mencionadasituagaode
pandemia pode ser indubitavelmente reputada como um fato grave, superveniente
e imprevisivel cujas consequéncias eram, naquele momento, incalculaveis, tanto
para as empresas contratadas, quanto para a Administracao Publica.

3 https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2021-02/alta-no-preco-de-insumos-para-construcao-
civil-preocupa-cbic
4 https://www.unasus.gov.br/noticia/organizacao-mundial-de-saude-declara-pandemia-de-coronavirus

R. dig. Trib. Contas Est. Parana, Curitiba, n. 35, 12-30, jan./mar. 2022

21



https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2021-02/alta-no-preco-de-insumos-para-construcao-civil-preocupa-cbic
https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2021-02/alta-no-preco-de-insumos-para-construcao-civil-preocupa-cbic
https://www.unasus.gov.br/noticia/organizacao-mundial-de-saude-declara-pandemia-de-coronavirus

22

Gustavo Afonso Martins; Fabio Diniz de Souza

Por outro lado, também é publico e notério que a escassez de iNsuMOsS para
a construcao civil como consequéncia direta, mas imprevisivel, da pandemia de
Covid-19, tem afetado fortemente este importante setor da economia nacional,
como se pode observar pela leitura de noticias veiculadas publicamente na Internet
em marco?, abril® e maio’ de 2021.

Em fungao de todo esse contexto econdmico extraordinario relacionado a pandemia
de Covid-19, a Fundacao Getulio Vargas — FGV registrou, em julho de 2021, uma variacao
percentual no indice Nacional de Custo da Construcéo — DI ou INCC-DI (pesquisado entre
0 1° e o ultimo dia do més de referéncia) acumulada em 12 (doze) meses de 16,98% (de
acordo com dados publicados no site do Sinduscon/PR)8, sendo esta a maior variacdo
acumulada no citado indice em 12 (doze) meses desde outubro de 2003.

Dessa forma, é perfeitamente razoavel concluir que tal variacao percentual
do INCC-DI sem precedentes nos ultimos 18 (dezoito) anos, principalmente pela
sua imprevisibilidade, ndo deixa duvidas acerca da incidéncia de alea econdmica
extraordinaria em virtude da pandemia de Covid-19.

Por sua vez, verifica-se que o indice Nacional de Custo da Construcdo - M ou
INCC-M (pesquisado entre os dias 21 do més anterior e 20 do més de referéncia)
acumulou uma alta de 17,05% em 12 meses, conforme dados divulgados pelo Instituto
Brasileiro de Economia (IBRE) da Fundacao Getulio Vargas (FGV) em 26/08/2021°, o
que reforca e corrobora a conclusao de que se esta diante de uma o6bvia incidéncia
de alea econdmica extraordinaria em virtude da pandemia de Covid-19.

No entanto, deve-se salientar que, mesmo que os certames e os contratos
administrativos deles decorrentes tenham-se iniciado apds o inicio da pandemia de
Covid-19, ainda assim seria possivel caracterizar uma situacao de alea econémica
extraordinaria, pois, mesmo depois de varios meses apds o inicio da pandemia, ainda
naosetinhaumanoc¢cao muitoclaradoseventossupervenienteseextraordinarioscom
consequénciasimprevisiveisque seriamtrazidos pelodesenrolardosacontecimentos
da pandemia do Covid-19, tanto sob a 6tica das empresas contratadas, guanto sob o
ponto de vista da administracao publica.

Ressalte-se,ainda, que, na hipotese aventada no paragrafo anterior, € necessario
demonstrar objetivamente quaisforam osacontecimentos decorrentes da pandemia
do Covid-19 que afetaram a equacao do equilibrio econémico-financeiro do contrato
e eram imprevisiveis ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis a época
do inicio do certame ou da firma do contrato administrativo.

5 https://monitormercantil.com.br/construcao-civil-sofre-com-falta-de-insumos/

6 https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2021/04/07/industria-sofre-com-falta-de-materia-prima-e-
consumidor-paga-a-conta.htm

7 https://www.segs.com.br/demais/289530-escassez-de-insumos-afeta-construcao-civil-durante-a-
pandemia

8 https://sindusconpr.com.br/incc-di-fgv-310-p

9 https://portalibre. fgv.br/noticias/indice-nacional-de-custo-da-construcao-varia-056-em-agosto
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Por derradeiro, cabe destacar que, mesmo diante desse cenario econdémico
extraordinario e desfavoravel, numa clara demonstracao de boa-fé objetiva'®, diversas
empresasque participaramdecertameslicitatériosefirmaram contratosadministrativos
antes do inicio da pandemia de Covid-19 efetivamente iniciaram e deram continuidade a
execucao das obras e a prestacao dos servicos de engenharia que lhes foram confiados
pelo Poder PuUblico, apesar de ja estarem incorrendo em possiveis prejuizos ocasionados
pelo desequilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos.

4 SUPERVENIENCIA DA INSTRUCAO NORMATIVA N° 003/2021

Por oportuno, vale a pena registrar a superveniéncia da Instru¢ao Normativa n°
003/2021, editada recentemente pela entidade Parana Edificacdes, em 22/09/2021
(PARANA, 2021). Observa-se que a mencionada norma “dispde sobre o reequilibrio
econémico-financeirodecontratosadministrativosdeobraseservicosdeengenharia”
e define uma metodologia vinculante em relagcao as empresas contratadas para
realizar o calculo do desequilibrio econdmico-financeiro dos contratos que regula.

Em primeiro lugar, deve-se salientar que o art. 14 da mencionada norma
estabelece que o calculo do desequilibrio deve ser feito isoladamente para cada
medicao. Porseuturno, ressalta-sequeoart.13nao proibe que o pedidoadministrativo
envolva mais de uma medicao, mas estabelece que devera ser respeitado o prazo
de seis meses para a empresa contratada fazer um novo requerimento. Por sua vez,
registra-se que o desequilibrio econémico-financeiro de que trata a aludida norma
se refere apenas aos “insumos de material integrantes dos servicos executados”
(arts. 15 e 16 da citada norma), tendo sido excluidos, sem qualquer justificativa ou
fundamento legal aparente, os custos da mao-de-obra.

Ademais, deve-se registrar que a aludida norma infralegal estabelece que todos
os indices e precos de referéncia para a realizagdao do calculo devem ser conhecidos
pela administracao publica estadual, pois o proprio Estado deve fazer, de oficio, um
calculo do desequilibrio ao final do contrato, para verificar se eventualmente houve
desequilibrio em favor do Estado (art. 20, § 2°, da Instrucdo Normativa n° 003/2021).

Por seu turno, nos termos do art. 18 da citada norma, a formula de calculo do
Desequilibrio Mensal (DM) para cada medicao é:

DM =VMCn - RCn - VTAN

Onde se tem que:

DM = Desequilibrio Mensal

VMC = Variagdao Mensal de Custo
RC = Reajuste Contratual

VTA = Variagao Tendencial Admitida
N = ndmero da medigdo em analise

10 O principio da boa-fé objetiva, que esta positivado no Direito Privado (por exemplo, nos artigos 113 e 422
do Cddigo Civil brasileiro), pode ser aplicado subsidiariamente ao Direito Administrativo, eis que € um
mandamento nuclear do sistema juridico de um Estado de Direito, sendo, por isso, plenamente aplicavel
também a sua atuacdo administrativa.
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Assim, de acordo com o art. 19 da mencionada norma, o Desequilibrio
Econémico-financeiro (DE) do contrato serd o somatério dos Desequilibrios Mensais
(DM) de todas as medicdes em analise. DE = X(DM).

Por outro lado, conforme o art. 15 da norma, a Variagao Mensal do Custo (VMC)
correspondera ao somatorio da variacao do preco de cada insumo de material
integrante dos servicos executados na medicao em analise, devendo “ser adotados
unica e exclusivamente precos de tabelas oficiais ou oriundos de cotacdes corrigidas
através de indices oficiais, ficando vedada a utilizacao de novas cotagcdes ou outras
fontes” (art. 6° da norma). Assim, € apenas dessa forma que deve ser calculada a
variagcao do preco de cada insumo entre a data da proposta e a data de cada medigao.

Pois bem, uma primeira critica que pode ser feita a essa metodologia de calculo
€ no sentido de que nao € incomum que determinados precos de composi¢cdes de
custo usadas no calculo da Variagcao Mensal do Custo (VMC) e que constam das
tabelas oficiais de referéncia (por exemplo, SINAPI) vigentes na data da proposta
possam ter sido, por algum motivo, descontinuados na data de uma medigao
especifica (ndo raramente varios meses, ou até anos, apds a data da proposta).

Nesse caso, considerando que fica “vedada a utilizagao de novas cotacdes ou
outras fontes” (art. 6° da Instrucdo Normativa n° 003/2021), tal descontinuidade no
levantamento periddico dos precos de algumas composicdes de custo praticamente
impossibilitaria o calculo do desequilibrio, tanto por parte da empresa contratada,
guanto por parte do Estado do Parana, que deve fazé-lo de oficio, seja para verificar
a correcao do calculo que Ihe for submetido pela empresa contratada, seja para fazer
o calculo global, pelo menos, ao final do contrato, a fim de constatar a inocorréncia
de variacao em favor do Estado, nos termos do §3° do art. 4° da citada norma.

Uma forma de evitar que isso ocorresse seria que o Estado divulgasse
obrigatdria e periodicamente todos os indices oficiais que devem usados para a
realizacao do calculo de oficio, assim como os indices alternativos que devem ser
utilizados nos casos de descontinuidade de composi¢des de custo usadas no calculo
da Variacao Mensal do Custo (VMC) e que constam das tabelas oficiais de referéncia
(por exemplo, SINAPI), emn homenagem ao principio constitucional da publicidade,
constante do art. 37, caput, da Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 2021, p. 24).

Por sua vez, uma segunda critica a metodologia descrita é relativa a Variagcao
Tendencial Admitida (VTA), conceito juridico inusitado e inédito, pois nao encontra
menc¢ao alguma na legislacao (leia-se nas “leis” em sentido estrito), na jurisprudéncia
ou na doutrina do Direito Administrativo patrio.

Verifica-se que tal indice é definido pelo art. 17 da aludida norma como sendo
um acréscimo de custo maximo a ser suportado pela empresa contratada, devendo
ser calculado com base na variacdo histérica do “NUMERO-INDICE SINAPI/IBGE
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DE MATERIAIS COM DESONERACAQ" referente aos 24 (vinte e quatro) meses que
antecedem a data da proposta.

Observa-se, ainda, que a mencionada Variagao Tendencial Admitida (VTA)
supostamente deve ser calculada exclusivamente para os insumos de cada uma
das composicdes de custo de uma obra ou servico de engenharia especificos, aléem
de envolver um percentual de variacao de precos em relacao a um lapso temporal
extremamente longo (24 meses) e que nao guarda qualquer relacao com a proposta
apresentada em sede do certame licitatorio ou com os eventos relativos a execucao
contratual em si.

Além disso, é evidente que tal indice constitui uma desvantagem econémica
explicita em desfavor da empresa contratada, eis que, de fato, ele é considerado
como uma deduc¢ao no calculo do desequilibrio econémico-financeiro.

Ademais, taldeducao carecedefundamentojuridico baseadoem lei (em sentido
estrito), pois a Instrucdo Normativa n° 003/2021 ndo menciona tal fundamento legal,
e, salvo melhor juizo, dito fundamento legal explicito, de fato, nao existe (como uma
simples pesquisa da expressao “Variacao Tendencial Admitida” no Google pode
evidenciar).

Por conseguinte, a citada Variacao Tendencial Admitida (VTA) aparentemente
padece de ilegalidade insanavel, pois o Estado do Parana nao possui nenhum
respaldo legal explicito que fundamente a imposicdo dessa desvantagem
econdbmico-financeira as empresas contratadas, em frontal desobediéncia ao
principio constitucional da legalidade estrita imposto a administracao publica nas
trés esferas de governo (os agentes da administracao publica s6 podem praticar as
condutas autorizadas por lei), constante do art. 37, caput, da Constituicao Federal de
1988 (BRASIL, 2021, p. 24).

Por seu turno, uma terceira critica que se pode fazer a metodologia citada é no
sentido de que o calculo do Desequilibrio Mensal (DM) utiliza o valor do indice de
Reajuste Contratual (RC) como deducao. Tal metodologia, aparentemente tampouco
possui fundamento legal, o que é corroborado pelo ja mencionado Acdérdao n°
1431/2017 — TCU — Plenario Turismo (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2017), que
firmou entendimento no sentido de que, sempre que se verificar a presenca de seus
pressupostos, justifica-se a aplicacao da “recomposicao do reequilibrio econémico-
financeiro”, ainda que a Administracao ja tenha aplicado o reajuste previsto no
contrato, eis que os dois institutos juridicos possuem fundamentos juridicos distintos.

Por fim, considerando que a citada Instrucdo Normativa n° 003/2021, da
Parand Edificacdes (PARANA, 2021), pode eventualmente vir a ser questionada
judicialmente, com uma grande probabilidade de que o Poder Judiciario afaste a
sua aplicacao em funcao das ilegalidades e fragilidades juridicas aqui evidenciadas,
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O que poderia ocasionar danos ao erario estadual em funcao da incidéncia de
honorarios sucumbenciais, custos e custas processuais, além da incidéncia de
correcao monetaria e de juros de mora, eleva-se uma sugestao ao Tribunal de Contas
do Estado do Parana no sentido de que seja avaliada a legalidade das disposicdes da
aludida norma, com vistas a verificar a pertinéncia dos apontamentos feitos nesta
breve analise, fazendo determinacdes ou recomendacdes ao Estado do Parana, caso
isso seja considerado conveniente e oportuno.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Portanto, em funcao de todo o exposto, enumeram-se a seguir os pontos
mais importantes que devem ser caracterizados e comprovados num pedido
tecnicamente bem fundamentado de reequilibrio econémico-financeiro de um
contrato administrativo:

a) O art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, a alinea “d" do inciso Il do art. 65,
da Lei 8.666/1993 e 0 art.112,8§ 3°, inciso |, da Lei Estadual n°15.608/2007 estabelecem
o direito ao equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos, sendo
isso pacificamente aceito pela doutrina patria;

b) O mencionado direito ao equilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos também tem lastro no principio da seguranca juridica e na vedacao
a0 enriguecimento sem causa da administracao publica, com base no art. 27, caput,
da Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657/1942),
recentemente incluido pela Lei n°13.655/2018;

c)Tal direito a recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos pode ser buscado pelas empresas contratadas quando da
comprovada ocorréncia de fato superveniente imprevisivel ou previsivel, porém de
consequéncias incalculaveis;

d)O mencionado fato imprevisivel ou previsivel, porém, de consequéncias
incalculaveis:

- deve ser superveniente a celebracao do contrato;
- deve alterar substancialmente a equagao econdmico-financeira do ajuste;
- nao pode ter sido ocasionado pela parte prejudicada;

e) O pedido para o exercicio de tal direito deve estar instruido com informacdes
gualitativas e quantitativas detalhadas que comprovem o desequilibrio, mediante a
apresentacao de planilhas de custos e outros documentos comprobatdrios, cabendo
a administracao publica o dever de recompor as condi¢cdes iniciais do contrato,
mediante a revisao dos precos.

Por conseguinte, considerando o atual contexto da pandemia de Covid-19, o
gual,defato, pode ser reputado como alea econdmica extraordinaria, é juridicamente
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possivel o julgamento pela procedéncia administrativa de um pedido de reequilibrio
econdbmico-financeiro que atenda aos seguintes requisitos:

a) Demonstracao quantitativa do desequilibrio econémico-financeiro que
se deseja recompor por meio da apresentacao de planilhas de custos e outros
documentos comprobatoérios;

b) Atendimento aos requisitos previstos nos dispositivos constitucional e legal
que regem a matéria (art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal de 1988, alinea “d”
do inciso Il do art. 65, da Lei 8.666/1993 e art. 112, § 3°, inciso |l, da Lei Estadual n°
15.608/2007);

c) Respaldo nos mencionados entendimentos do TCE/PR, do TCE/SC, do TCU e
do TIPR, assim como na citada doutrina do Direito Administrativo relativa a matéria
em questao.

Por sua vez, deve-se salientar que podem e devem ser utilizadas ferramentas
nao-adversariais para dirimir a controvérsia entre a administracdao publica e a
empresa contratada, como, por exemplo, a hegociagao, a conciliagao, a mediagao e
a arbitragem.

Por oportuno, como ja se mencionou anteriormente, eleva-se uma sugestao ao
Tribunal de Contas do Estado do Parana no sentido de que seja avaliada a legalidade
dasdisposicdes da Instrucdo Normativa n° 003/2021, da Parana Edificacdes (PARANA,
2021), com vistas a verificar a pertinéncia dos apontamentos feitos na breve analise
realizada neste artigo, fazendo determinacdes ou recomendacdes ao Estado do
Parana, caso isso seja considerado conveniente e oportuno.

Por derradeiro, deve-se ressaltar que, além dos requisitos mencionados
anteriormente, a possibilidade de sucesso de um requerimento de reequilibrio
econdmico-financeiro de um contrato administrativo esta necessariamente
associada a sua elaboracao por profissionais conhecedores dessa matéria juridica
especializada e eminentemente técnica.
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