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RESUMO

Este trabalho monografico trata a respeito das possibilidades de alteragdes de
contratos administrativos, bem como da importancia da manutencao do equilibrio
econdmico-financeiro em tais acordos. O foco principal é analisar as mudancgas que
ocorrem durante a vigéncia de um contrato administrativo, e que acabam por vezes
prejudicando o equilibrio econdmico-financeiro entre as partes, acarretando na
necessidade de um ajuste, de uma alteragdo no referido contrato para adequa-lo a
realidade atual. Para manter o contrato sempre equilibrado séo necessarias algumas
alteragbes que se dao por meio de revisao, reajuste contratual e repactuagdo. Um
outro ponto complementar que sera demonstrado, com atencdo demasiada, sera
conhecer a extensa legislagdo e entendimentos emanados pelos 6rgaos de controle
(STF, STJ e TCU), identificando, inclusive, alguns Acoérdaos, buscando uma forma
de garantir essa equidade. Serao apresentados alguns casos concretos observados
por este pesquisador junto ao Tribunal de Contas da Unido e, em atividades como
auditor de contratos em programa de politicas publicas no Governo Federal, com o
objetivo de tornar claro o entendimento jurisprudencial daquela Corte de Contas.
Desta forma, a intencdo desta pesquisa sera, ao seu final, identificar a necessidade
de recomposig¢ao financeira dos contratos utilizando as modalidades de equacgao
econdmica, buscando sempre o equilibrio entre a prestacdo a que se obrigou a
contratada e a remuneracdo eficiente pactuada com a Administragdo. Serao
abordadas a necessidade da limitagdo legal imposta pela Administracdo Publica, na
gestao desses contratos, e a razdo da garantia de manutencdo das condi¢cdes
efetivas da proposta, abrangendo tanto preceito constitucional quanto legislagcéo
infraconstitucional, contendo os mecanismos que assegurem tal equilibrio contratual.
Assim, consequentemente, concluir-se-a que o interesse maior desse trabalho sera
o0 de adentrar no conhecimento desse importante mecanismo administrativo que, ao
regular as relagdes contratuais com o Poder Publico, estara preservando a
supremacia do interesse publico.

Palavras-chaves: Contrato Administrativo. Administracdo Publica. Equilibrio
econdmico-financeiro. Revisao, reajuste e repactuacao.



ABSTRACT

The present paper reviews distintive features of procedures applied to
administrative contracts, highlighting the importance of mantaining their economic-
financial balance. Its major focus is the analysis of the changes that occur during the
period of validity of an administrative contract, which may sometimes impair the
economic-financial balance of the public-private partnerships and force updating
adjustments. Some alterations are necessary to keep the contract permanently
steady, such as revision, contractual adjustment and renegotiation. Another
complemenatry point that was extensively demonstrated is the importance of the
knowledge about the vast legislation and the understandings originated from official
control and fiscalization bodies (Brazil's Supreme Court and Court of Justice and the
Brazilian Federal Court of Accounts (TCU), even identifing certain judgments, in a
way to ensure the equity (fairness) between the parts. In order to clarify the
jurisprudence of TCU, real cases are presented, extracted from my personal
experience before the public sector, either as a financial analyst at the Controladoria
Geral da Unido (CGU), or as a manager of public policies of the Federal
Government. In accordance to this, the purpose of this research is to identify the
need of financial assets (?) of the contracts through the use of different modalities of
economic formulas, always looking forward the long-term benefit of the contractual
relationship. The need of legal limitation imposed by the Public Administration in the
management of these contracts, and the reason of the warranty of the manteinance
of the effective conditions of the proposal, comprising both the constitutional precept
and the infra-constitutional legislation, including the mechanisms that assure the
contractual balance. In conclusion, the main concern of this study is to explore
deeply the importance of the administrative mechanism of regulation of contractual
relationships with public authorities, which preserves the supremacy of the public
interest.

Key words: Administrative contract. Public Administration. Economic-financial
balance. Revision, contractual adjustment and renegotiation.



SUMARIO

INTRODUGAO........coiieiiitecesssesssesssesssessssssssssssssesssesssessssssssssssssssssssnens 9
1 CONTRATOS ...ttt e r s s e e e s s s e nm s e e nmnnas 12
1.1 Conceito, Distingdo e Requisitos de Validade........cccccccccccevrrrrrrneenee. 12
1.2 Principios Fundamentais do Direito Contratual............................... 15
1.3 Contratos da Administragcao: Uma Pequena Abordagem ............... 18
2 O PROCEDIMENTO LICITATORIO.......cootireeerrreeseesnsssessesssssenns 20
3 0§ CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: UMA ABORDAGEM
SINTETICA ...t rree s s re s e s e a s s s s nn s s s s e mss s rnnnsssrnnnssnrenn 29
3.1 Do Direito @ Adjudicagao........c.uueiiiiirrmrecmmnsrss e e s s 31
3.2 Das Clausulas Contratuais Gerais Obrigatorias ............ccccveeennnnnnnn. 33
4 O APERFEICOAMENTO DA EQUAGAO ECONOMICO-
FINANCEIRA ... rre e rres s s s e e s e r s e s e ma s s e e e e enmna s 37
4.1 Natureza constitucional do prinCipio .....ccccccevrrieciiiiiercce e, 37
4.2 Principais Eventos Causadores de Ruptura do Equilibrio
Econdémico-Financeiro nos Contratos Administrativos ............c.ccccoceeeeens 38
4.2.1 O Fato do Principe (Alea Administrativa Extraordinaria e
EXtracontratual) ..........oeeiiiie 39
4.2.2 O Caso Fortuito ou de Forga Maior ..........c.cccoevveeiiiiiiiieeeeeiee e, 41
4.2.3 O Fato da Administracao: pratica de ato ilicito contratual pela
AdmINistraga@o PUDIICA...........oouii 43
4.2.3.1 Uma Pequena Abordagem sobre A Prerrogativa de Alteracao
Unilateral do Contrato em Favor da Administragao..........cccccceeevirrviccvceeenennnnnnnns 45
4.3 Formas de Readequacao da Equagao Econdémico-Financeira.......... 46
4.3.1 A Revisdo (Recomposicao) de Pregos........cccceeveeeeeeeeiiiiiiiieeeeeeeeenns 48
4.3.2 O Reajuste (Contratual) de Pregos.......ccooovvveveiiiciieiieeeeeeeee e 51
4.3.3 A Repactuacdo de PregosS.......oooovviieiieeiiieeeeeeeeeeee e 58
4.3.4 A Redugao dos Encargos do Contratado ..o, 61
040 111 0 I U 172 Y PO 62

REFERENCIAS ....ooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeaeesesseessssneessasssessssssesssssneessssnsesssnn 64



INTRODUCAO

A presente pesquisa tratar-se-a sobre a incidéncia e a aplicabilidade da
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro nos contratos administrativos,
construida a partir de determinagdo constitucional, da legislagdo ordinaria, das

jurisprudéncias e de visdes doutrinarias atualizadas.

O referido equilibrio da equagao econdmica deve ser entendido, pelo lado da
administracdo, como dever de realizar a devida adequacao contratual quando se
deparar com possiveis desequilibrios. A imposicdo dessa readequacao sera de
fundamental importdncia para ambos os entes contratantes. O remédio
administrativo para resolver essas questdes garantird uma constante seguranca
juridica com os interessados em contratar com o Poder Publico, com a finalidade de

se evitar o litigio judicial.

A efetivagao de determinacao constitucional é tida como fungao primordial da
Administracdo Publica, uma vez que em nosso ordenamento vigora o Principio da
Forga Normativa, cujos dispositivos constitucionais possuem aplicagao imediata e,

por conseguinte, constituem ditames obrigatérios que a Administragcao devera seguir.

A partir da assercdo de que a nossa Constituicdo Federal é diretiva, onde o
legislador constituinte abordou varios comprometimentos a ser realizados pelo
Estado, a Administragao Publica, com a finalidade de dar maior existéncia real aos
principios constitucionais, possui a tendéncia de descentralizar suas acdes, com o
objetivo de buscar a maior eficiéncia administrativa possivel e, desta maneira,
buscar na iniciativa privada uma solugao rapida e eficiente com objetivo de obter
melhores qualidades na execucdo de obras e servicos necessarios a preservacao

das suas atividades basicas.

Como regra geral, a Administracdo, ao outorgar a particulares a finalidade de
execugao de suas necessidades deve obedecer ao principio legal realizando a
adequada licitacdo com vistas a propiciar isonomia aos particulares interessados no
certame, com a finalidade de obter a proposta mais benéfica visando a satisfagao do

interesse publico.
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Apoés a realizagao desse processo de escolha, a Administracdo deve firmar o
acordo com o participante vitorioso, estabelecendo as disposi¢gdes obrigatorias em
contrato de modo que o objeto licitado seja devidamente cumprido conforme

pactuado.

Em continuidade, apds a formalizacdo desse instrumento, a Administracéo
devera atender a uma das garantias constitucionais que esta implicita no inciso XXI,
do artigo 37, da Constituicdo Federal, que é a preservagao da equagao econémica
nos acordos celebrados. Esta garantia impde aos contratos administrativos a
restauragcéo do acordo inicialmente firmado, com objetivo que se evite prejuizos ou

lucros demasiados a qualquer dos contratantes.

Com base nessa segurancga juridica, fica evidente que a obediéncia ao
principio da manutencao do equilibrio em todos os acordos a serem firmados pela
Administracdo € requisito ou condicdo si ne qua non para que os participantes
apresentem suas propostas com maior confianga na execugdo do objeto que
executara. Com efeito, ele podera ofertar uma melhor proposta de prego, almejando
lucros compativeis com o mercado sem a necessidade de embutir precos
exorbitantes supondo futuras recomposi¢cées que poderiam onerar demasiadamente
ou ainda reduzir seus lucros, distanciando, assim, de suas pretensdes quando da

formulagao proposta inicialmente.

Porém, infelizmente, o que se tem percebido, em todos os érgédos de controle
fiscalizatorio, € que o problema de maior frequéncia ocorre justamente na falta de
acompanhamento da execugao do contrato, pois o Poder Publico ndo percebe, com
vigilancia necessaria, o principio garantidor do equilibrio financeiro contratual,
ocasionando, lamentavelmente, grande incerteza judicial aos executores

contratados e, assim, propiciando constantes demandas judiciais.

Dai, que, ressaltada ineficiéncia na gestdo administrativa contratual gera um
enorme prejuizo ao poder publico e ao interesse da sociedade, tendo em vista que
os contratados irdo superestimar os custos de suas propostas, acabando por
contrariar o objetivo maior do procedimento licitatério, que é a maxima vantagem

para a Administracao.
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Infelizmente, apesar da unanimidade entre a doutrina, a jurisprudéncia e os
orgaos de controle, em especial o Tribunal de Contas da Uniao, sustentarem que o
acatamento da equacgao financeira deva ser prévio e concomitante quanto a
execugao dos contratos administrativos, ha divergéncias referentes as diversas

formas de cumprimento desse equilibrio.

Essa fragilidade do sistema talvez seja consequéncia da falta de sintonia dos
orgaos estatais. Frequentemente, o TCU dirige uma avalanche de recomendacgdes e
também publica Acérdaos no sentido de coibir a ma-gestéao publica. Porém, grande
parte dos 6rgaos e agentes publicos envolvidos ndo ddo a devida atengdo aos
dispositivos normativos, como também ignoram esses poderosos remédios de
controle. Com isso, imprudentemente, agem dificultando a regulagdo dessa questao,

causando enormes prejuizos ao erario.

Examinar e identificar as razdes desses descasos e aprofundar uma analise
das diferentes formas de garantir um equilibrio contratual eficiente sera um dos
objetivos desta pesquisa, pois o interesse publico devera estar sempre em primeiro

plano como finalidade do poder publico.

Antes de adentrarmos a essas peculiaridades contratuais do poder publico
frente a particulares, precisamos diferenciar alguns conceitos das modalidades

contratuais.
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1 CONTRATOS
1.1 Conceito, Distingdo e Requisitos de Validade

Contrato constitui forma de acordo firmado entre dois ou mais entes com
finalidade de realizar estipulado objeto, cujas partes interessadas se impdéem a
cumprir todas condigbes pactuadas. Dessa maneira, constitui-se em tipico negécio
juridico que necessita, para sua existéncia, de no minimo dois interessados,

configurando, assim, a bilateralidade ou plurilateralidade do negécio juridico.

A definicdo de contrato segundo Maria Helena Diniz (2011, p. 32):

[...] € o acordo de duas ou mais vontades, na conformidade da ordem
juridica, destinado a estabelecer uma regulamentagao de interesses
entre as partes, com o escopo de adquirir, modificar ou extinguir
relagdes juridicas de natureza patrimonial.

No mesmo sentido, Caio Mario da Silva Pereira (2011, p. 7) “[...] o contrato é
um acordo de vontades, na conformidade da lei, com a finalidade de adquirir,

resguardar, transferir, conservar, modificar ou extinguir direitos.”

Adentrando agora, na especificidade e campo do Direito Administrativo,

contrato administrativo ndo se distancia da substancia do contrato de Direito Privado.

Pode-se definir contrato administrativo como o ajuste firmado pela
administragdo publica, agindo nesta qualidade, com particulares, ou com outras
entidades administrativas, nos termos estipulados pela prépria administracdo publica
contratante, em conformidade com o interesse publico, sob regéncia predominante

do direito publico.

Essa definicdo concerne aos denominados Contratos Administrativos
propriamente ditos, que sdo exatamente aqueles em que a Administragdo Publica
atua na qualidade de Poder Publico, dotada, por isso, de prerrogativas

caracteristicas de direito publico (prevaléncia do interesse publico).
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Conforme ensina José Santos Carvalho Filho (2012, p. 173) “[...] pode-se
conceituar contrato administrativo como o ajuste firmado entre a Administracéo

Publica e um particular, regulado basicamente pelo direito publico [...].”

Ja Lucas da Rocha Furtado (2013, p. 271) adota a definicdo apresentada na
Lei n° 8.666/93, art. 2° paragrafo unico, que estabelece como contrato
administrativo “[...] todo e qualquer ajuste entre 6érgdos ou entidades da
Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de vontade para a

formagao de vinculo e a estipulagao de obrigagdes reciprocas |[...].”

Marcal Justen Filho (2014b, p. 468) prefere definir contrato administrativo “[...]
em sentido amplo, como o acordo de vontades destinado a criar, modificar ou
extinguir direitos e obrigagdes, tal como facultado legislativamente e, em que pelo

menos uma das partes atua no exercicio da fungao administrativa.”
Por sua vez, Celso Anténio Bandeira de Mello (2014, p. 633-634) leciona que:

E um tipo de avenca travada entre a Administracdo e terceiros na
qual, por forga de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a
permanéncia do vinculo e as condigdes preestabelecidas assujeitam-
se a cambiaveis imposi¢cdes de interesse publico, ressalvados os
interesses patrimoniais do contratante privado.

Para o Direito Administrativo, a definicdo de contrato, entretanto,
independentemente de nao se distanciar da definicdo de conceito na area privada,
adquire varias particularidades, principalmente principiolégica de imposi¢cao
constitucional e de conteudos normativos (principios) que o Poder Publico deve se

subordinar, tendo em vista que o interesse publico é indisponivel.

Entre esses principios, o da legalidade e o da vinculagao ao edital sao os

que sobressaem com maior importancia.

O Principio da Legalidade, em consequéncia, esta intimamente ligado aos
ditames legais do Estado Democratico de Direito, obrigando a Administracédo a
limitar as suas a¢des de acordo com a norma vigente, com a finalidade de atender

ao interesse publico, porém, sempre dentro dos limites legais. E o postulado basilar
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do Estado de Direito, consistindo, a rigor, no centro da propria qualificacdo deste (o
Estado € dito “de Direito” porque sua atuagcdo estd integralmente sujeita ao

ordenamento juridico, vigorando o “império da lei”).

Prova disso € a argumentacédo de Celso Anténio Bandeira de Mello (2014, p.
78):

O principio da legalidade explicita a subordinagdo da atividade
administrativa a lei e surge como decorréncia natural da
indisponibilidade do interesse publico, nogéo esta, que, conforme foi
visto, informa o carater da relagdo de administracdo. No Brasil, o art.
5°, inciso Il, da Constituicdo dispde: “Ninguém sera obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude de lei”.

Como o art. 5° trata de direitos individuais, voltados essencialmente, a
protecao dos particulares contra o Estado, temos como légica que aos particulares é

licito fazer tudo aquilo que a lei nao proiba.

De imediato, podemos perceber que essa particularidade ¢é inaplicavel a
atividade administrativa. Para os particulares a regra € a autonomia da vontade, ao
passo que a Administracdo Publica ndo tem vontade autbnoma, e nem poderia, pois
estd adstrita a lei, a qual expressa a “vontade geral”, manifestada pelos

representantes do povo, unico titular originario da “coisa publica” (res publica).

Tendo em conta o fato de que a Administragao Publica esta sujeita, sempre,
ao principio da indisponibilidade do interesse publico — e ndo é ela quem determina
0 que é de interesse publico, mas somente a lei (e a prépria Constituicido),
expressao legitima da “vontade geral”’, ndo é suficiente a auséncia de proibicdo em
lei para que a Administragdo Publica possa agir; € necessaria a existéncia de uma

lei que imponha ou autorize determinada atuagao administrativa.

Com isso, a Administracdo Publica, ao observar as leis, esta atendendo ao
sentido democratico, pois elas foram legitimamente construidas e aprovadas por
representantes do povo que a aplicam em prol do interesse publico que é

absolutamente indisponivel.
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Em decorréncia, os contratos administrativos, por serem pactuados pela
vontade das partes (Administracdo Publica X Particulares), somente terdo validade

se executados dentro dos limites legais.

Pelo que se nota, o acatamento das normas pela Administracido decorre do
sentido democratico, por intermédio da legislacdo imperiosamente admitida pelos
seus representantes do povo, sendo, assim, sinais obrigatorios de cumprimento,

principalmente, para o Poder Publico.

Consubstancia-se assim um dos principios mais importantes para a

compreensao das regras do contrato no Direito Administrativo.

Ja o nexo vinculatério ao edital condiciona o poder publico a
obrigatoriedade de proceder com ampla transparéncia e isonomia aos pretendentes
em contratar com ele, pois subordina o certame aos interesses da Administracdo
que estardo contidos e publicados no documento. Tanto os concorrentes
participantes quanto a propria Administragao terdo que aceitar as regras dentro dos

limites ali estabelecidos.

1.2 Principios Fundamentais do Direito Contratual

O direito contratual rege-se por diversos principios, alguns tradicionais e
outros modernos. Os mais importantes sao: autonomia da vontade,
consensualismo, relatividade dos efeitos, boa-fé, forgca obrigatéria e a funcao

social.

O principio autonomo espelha a liberdade de contratar, que € o poder liberal
que as pessoas tém para fazer acordos, por intermédio de sua expressio volitiva,
sendo resguardados pelo ordenamento juridico, como consequéncia, 0 surgimento

de direitos.

A faculdade de negociar € vasta se condicionada ao pleno atendimento de
questdes de interesse social, atingindo, assim, a fungao social que € um dos pilares

intrinsecos dos Contratos.
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Constitui, assim, principio moderno a ser observado pelo intérprete na
aplicagao dos contratos. Alia-se aos principios tradicionais, como os da autonomia

da vontade e da obrigatoriedade, muitas vezes impedindo que estes prevalegcam.

Neste sentido, Caio Mario da Silva Pereira (2009 apud GONCALVES, 2011,

p. 25) de forma bem objetiva, confirma que:

A fungdo social do contrato serve precipuamente para limitar a
autonomia da vontade quando tal autonomia esteja em confronto
com o interesse social e este deva prevalecer, ainda que essa
limitacdo possa atingir a propria liberdade de nao contratar, como
ocorre nas hipéteses de contrato obrigatério. Tal principio desafia a
concepgao classica de que os contratantes tudo podem fazer, porque
estao no exercicio da autonomia da vontade. Essa constatagao tem
como consequéncia, por exemplo, possibilitar que terceiros, que nao
sdo propriamente partes do contrato, possam nele influir, em razao
de serem direta ou indiretamente por ele atingidos.

O Principio do Consensualismo depreende, simplesmente, que para o
aperfeicoamento do contrato, o acordo de vontades, contrapde-se ao formalismo e
ao simbolismo que vigoravam em tempos primitivos. Decorre ele da moderna
concepcao de que o contrato resulta do consenso, do acordo de vontades,
independentemente da entrega da coisa, ndo sendo exigido formas e procedimentos

especiais.

A proposi¢cao de que o acordo faz lei entre as partes (pacta sunt servanda)
refere-se ao Principio da Forga Obrigatéria ou Principio da Intangibilidade dos
Contratos. Representa a forca vinculante das convencdes. Definidos os direitos e
as obrigagdes de cada um dos interessados contratuais, o conteudo disposto no

contrato, obrigatoriamente, tém for¢ca cogente para os atores contratantes.

Em sintonia, Carlos Roberto Gongalves (2011, p. 48, grifos nossos) preceitua

que:

O aludido principio tem por fundamentos: a) a necessidade de
seguranga nos negocios, que deixaria de existir se os contratantes
pudessem ndo cumprir a palavra empenhada, gerando a balburdia e
o0 caos; b) a intangibilidade ou imutabilidade do contrato,
decorrente da convicgao de que o acordo de vontades faz lei entre as
partes, personificada pela maxima pacta sunt servanda (os pactos
devem ser cumpridos), ndo podendo ser alterados nem pelo juiz.
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Ja o principio da Boa-Fé exige que as partes se comportem de forma correta,
com probidade, ndo s6 durante as tratativas, como também durante a execugao e o
cumprimento do contrato. Seria a relagdo da vontade de forma idénea e justa das
partes contratuais. Os envolvidos em um acordo contratual devem sempre almejar a

sua atuagao com lealdade e confianga mutuas no atingimento do objeto pretendido.

Corroborando esse entendimento, Mobnica Bierwagen (2008 apud
GONCALVES, 2011, p. 55) de forma concisa leciona que:

A probidade, mencionada no art. 422 do Cadigo Civil, nada mais é
senao um dos aspectos objetivos do principio da boa-fé, podendo ser
entendida como a honestidade de proceder ou a maneira criteriosa
de cumprir todos os deveres, que sao atribuidos ou cometidos a
pessoa. Ao que se percebe, ao menciona-la teve o legislador mais a
intencado de reforgcar a necessidade de atender ao aspecto objetivo
da boa-fé do que estabelecer um novo conceito.

De outro modo, o Principio da Fung¢ao Social, acarreta observar que o
objetivo contratual é mais abrangente do que o almejado unicamente pelos
interesses das partes contratantes. O contrato deve ser considerado como algo de
interesse geral, ou seja, de satisfazer toda a sociedade seja em que necessidade for.
Desta forma, como viés administrativo, o contrato deve servir ao interesse satisfativo

social e, no caso em questédo, a Administragao Publica e a coletividade em geral.

Por fim, o Principio da Relatividade comporta a concepcao de que os efeitos
do contrato devem atingir apenas as partes envolvidas no acordo, por terem sido
eles que manifestaram a sua vontade, vinculando-os ao seu conteudo e, assim, nao
poderdo beneficiar nem prejudicar terceiros. Tem por base a idéia de que terceiros

nao envolvidos na relacido contratual ndo se submetem aos efeitos do contrato.

Nesse sentido, Silvio de Salvo Venosa (2011, p. 48, grifos nossos) leciona

que:

[...] esse principio ndo se aplica tdo somente em relagao as partes,
mas também em relagdo ao objeto. O Contrato sobre bem que nao
pertence aos sujeitos ndo atinge terceiros. Essa regra geral pode
também sofrer excegdes. Nesse sentido, conclui-se que o contrato
nao produz efeito com relagdo a terceiros, a ndo ser nos casos
previstos na lei. Temos de entender por parte contratual aquele que
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estipulou diretamente o contrato, esteja ligado ao vinculo negocial
emergente e seja destinatario de seus efeitos finais. Por outro lado,
deve ser considerado como terceiro, com relacdo ao contrato,
aquele que nado tem nenhum vinculo com o acordo e as
consequéncias finais do negdcio juridico.

1.3 Contratos da Administragcao: Uma Pequena Abordagem

Similar ao Direito Privado, a Administracdo Publica, do mesmo modo, firma
compromissos reciprocos com terceiros, se utilizando de contratacdo de servigos e
bens com o objetivo de atender ao interesse publico. Toda vez que o Estado-

Administracdo age dessa maneira, se convencionou denominar de Contratos da

Administracao, caracterizados pelos fato de que a Administracdo Publica sempre

estara presente num dos lados do vinculo contratual buscando a satisfacdo do

interesse publico.

Esses contratos podem ser realizados na modalidade de direito privado ou

publico.

Cabe salientar que a contratagdo em geral, seja qual for a sua modalidade,
caracteriza-se indiscutivelmente como atividade administrativa, cuja execugao
resulta de critérios de conveniéncia e oportunidade privativos da Administracao
Publica. Dai, configura-se como inconstitucional qualquer lei ou norma
infraconstitucional que condicione a celebracido de contratos da Administracdo a
prévia autorizagdo do Poder Legislativo ou de registro prévio no Tribunal de Contas

da Unido.

Nos contratos privados da Administracdo, ensina Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2012, p. 264-266, grifos nossos) que:

Os contratos de direito privado, como a compra e venda, a doagéo, o
comodato, regidos pelo Codigo Civil, parcialmente derrogados por
normas publicistas tém regime de direito privado parcialmente
derrogado pelo direito publico. Essa derrogagcdo lhes imprime
algumas caracteristicas peculiares de direito publico. Na verdade, a
Administracdo age no seu ius gestionis, com 0 que sua situagao
juridica muito se aproxima da do particular.

Como sdo acordos especificos de interesse da Administracdo, permitem a
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ocorréncia de dispositivos especificos do direito publico, cabendo ressaltar que,
conforme disciplinado em lei, podem sofrer, suplementarmente, cominacdes

normativas do direito privado.

Corroborando esta tese, José dos Santos Carvalho Filho (2012, p. 172),
informa que “[...] é importante destacar que é o regime juridico que marca a

diferenca entre contratos administrativos e contratos privados da Administragdo.”

Cabe considerar ainda, que os Contratos Administrativos também constituem
espécie do género Contratos da Administracédo, e tém normas reguladoras diversas

das que disciplinam os contratos privados firmados pelo Estado.

Corroboradora dessa afirmativa é a visdo de Celso Antbnio Bandeira de Mello
(2014, p. 628), “[...] os contratos de direito privado regem-se quanto ao conteudo e

efeitos pelo Direito Privado.”

Apontadas as peculiaridades desse tipo de contrato, cabe agora analisar com
maior énfase aqueles acordos e suas peculiaridades que estdo sob a égide do

direito publico, que ¢é a finalidade da presente pesquisa.
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2 O PROCEDIMENTO LICITATORIO

A doutrina conceitua a licitagdo como uma série ordenada de atos juridicos,
de observancia obrigatéria pelas entidades governamentais, cuja finalidade é a de
selecionar a melhor proposta dentre as apresentadas pelos particulares interessados,
permitindo a esses, perante a Administracdo Publica, concorrerem entre si em
igualdade de condigbes, uma vez preenchidos os requisitos minimos necessarios ao

bom cumprimento das obrigagdes a que eles se propdem.

A Lei n° 8.666 (JUSTEN FILHO, 2014a) define com bastante clareza a

finalidade da licitacao:

Art. 3° destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a
administracdo e a promog¢ao do desenvolvimento nacional, e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagao
ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que Ihes
sdo correlatos.

Licitacao traz insita a ideia de disputa isonbmica ao fim da qual sera
selecionada a proposta mais vantajosa aos interesses da administragdo com vistas a
celebragcdo de um contrato administrativo, entre ela e o particular vencedor do
certame, para a realizagdo de obras, servigos, concessdes, permissdes, compras,

alienagodes ou locacdes.

Segundo Margal Justen Filho (2014b, p.67):

E um procedimento administrativo disciplinado por lei e por um ato
administrativo prévio, que determina critérios objetivos visando a
selegao da proposta de contratagdo mais vantajosa e a promogao do
desenvolvimento nacional sustentavel, com observancia do principio
da isonomia, conduzido por um o6rgao dotado de competéncia
especifica.

Ja no conceito do Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas da Unido, Lucas Rocha Furtado (2013, p. 323-324): “A licitacdo € uma

atividade-meio que se desenvolve tendo em vista a celebragao de um futuro contrato.

A Administracdo devera, como regra, antes de firmar contrato com qualquer
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particular, realizar a devida atuagdo administrativa da forma de agir dos particulares.”

Podemos extrair entdo, duas nog¢des do instrumento licitatorio: a obtencao da
oferta mais vantajosa e a seguranga de igualdade de condigbes aos interessados no

procedimento.

Em harmonia a essas duas nogbes, os doutrinadores elencam alguns
principios que devem nortear o procedimento licitatério, quais sejam, o da certeza

na confiabilidade no processo e 0 da adjudicagao ao licitante vitorioso.

Antes de tudo, o principio legal consiste na obrigagdo do agente publico em
estar atento a clareza do objeto e as normas fixadas inicialmente para o processo da
licitacdo. Nao € somente a observagdo necessaria constante das regras do edital,

mas também de toda a legislagao correlata pertinente.

Outrossim, é consequéncia do preceito constitucional de isonomia de que
sejam atendidos, de forma procedimental, os principios basicos que regem o
processo licitatério. Como a maior parte dos principios interessam a toda atividade
administrativa, podemos nos ater, essencialmente, aqueles que estdo voltados ao
processo de escolha (licitagdo pura), quais sejam, o da vinculagao ao instrumento
convocatério, o do julgamento objetivo, o da competitividade, o do

procedimento formal, o do sigilo das propostas e o da adjudicagao compulséria.

A finalidade precipua desses principios sdo de estabelecer diretrizes no
sentido de orientar os gestores publicos, ao realizar uma licitacdo, a aperfeigoar o
processo de escolha, buscando uma modalidade adequada ao caso concreto, que
tenha nitidez e especificidade em relagdo a metodologia selecionada, que se
acautele em relagédo as exigéncias de participagédo dos interessados e que somente

se empenhe em atingir os resultados desejados, dentro dos limites legais.

O devido processo legal na licitacdo estabelece freios e contrapesos aos
poderes do julgador. Antes de examinar se a decisao € justa e compativel com o

direito, cabe definir se ela foi produzida com observancia de todas as formalidades.
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Contudo, deve-se ter precaugdao na medida da aplicacdo do principio da
legalidade, tendo em vista que, se for exagerada a sua adogao, poderia acarretar
divergéncias finalisticas do procedimento licitatério. Caso os gestores publicos,
responsaveis pelo gerenciamento do procedimento, passem a admitir formalidades
desnecessarias ou demasiadas, corre-se o risco de restringir a demanda a poucos
participantes, limitando a concorréncia e, assim, acarretando propostas mais

onerosas e menos vantajosas a Administracéo Publica.

Desta forma, com o objetivo de impedir tais episddios, os Tribunais,
atualmente, vém regulando a rigidez dessa exigéncia, no sentido ndo s6 de evitar

prejuizos ao Poder Publico, mas também para dar celeridade processual.

Seguem as seguintes teses jurisprudenciais:

MANDADO DE SEGURANGA - LICITAGAO - PERMISSAO -
PRESTACAO DE SERVICOS - TRANSPORTE PUBLICO
ALTERNATIVO — EDITAL — SEGUNDA PUBLICAGCAO — EXCESSO
DE FORMALISMO — INABILITACAO DE CANDIDATO.

Nao merece ser prestigiado o excesso de formalismo da
Administragcdo que, a pretexto de aperfeigoar o edital de licitagao,
inclui, em sua segunda publicagdo, novas exigéncias aos candidatos
a permissao para operar no servigo de transporte publico alternativo,
ainda mais quando se constata que todas essas formalidades
poderiam ser atendidas por outros meios.

[.]

Portanto, nao faz sentido eliminar o proponente por nao ter
cumprido o formalismo contido na 22 publicagao do Edital
supra. In casu, a forma do ato ndo é essencial, uma vez que as
exigéncias do certame poderao ser cumpridas, por via indireta,
com a simples presen¢a do CRLV.”

Na verdade, a modalidade da concorréncia, além de permitir a
participagao de qualquer interessado, visa habilitar o proponente no
inicio do procedimento licitatério. Do ponto de vista de servigo
intelectual, o critério da “melhor técnica” de classificagdo no processo
licitatorio, se adéqua aos objetivos buscados pela Administragao.
Assim, a apresentacao do tiao exigido Termo de Compromisso,
ao meu ver, é dispensavel, uma vez que, por si s6, nao é capaz
de avaliar a aptidao técnica do proponente.

Por essa razao, entendo que a inabilitagdo do recorrido no processo
licitatorio, acarretara prejuizos irreparaveis ao mesmo e, ainda, a
impossibilidade no prosseguimento do certame.

Ante todo o exposto, nego provimento ao recurso do DMTU.
(BRASIL, 2011, grifos nossos).
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PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. VIOLAGAO DO ARTIGO
535 DO CPC. NAO OCORRENCIA. CONCURSO PUBLICO.
PROCURADOR FEDERAL. PROVA DE TiTULOS.
AUTENTICAGAO. ART. 41 DA LEI DE LICITACOES. FALTA DE
PREQUESTIONAMENTO. ACORDAO FUNDAMENTADO EM
PRINCIPIO CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA DO PRETORIO
EXCELSO.

[..]

Hipotese em que o aresto impugnado pautou-se no principio da
razoabilidade para afastar a exigéncia de que os documentos de
aprovagdo em concurso publico - a fim de fazer prova de titulos -
fossem obrigatoriamente autenticados no cartério, tal como previa a
letra do edital, aceitando a certificacdo passada por servidores da
biblioteca da Justiga Federal e da Assembleia Legislativa do Estado
da Bahia.

Mesmo transpostos os 6bices a admissao do apelo, ndo soa razoavel
e configura excesso de formalismo recusar fé a copias de Diario
Oficial da Uniao autenticadas por agentes publicos, mormente
porque, além de expressa vedagao constitucional (art. 19, inciso Il),
nao foi apresentada qualquer impugnagdo sobre a veracidade e
exatiddo das informagdes que nelas se contém. 5. Recurso especial
conhecido em parte e nao provido. (BRASIL, 2011).

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. MANDADO DE
SEGURANGA. ASSISTENCIA: INADMISSIVEL.  LICITAGAO.
DECISAO ADMINISTRATIVA QUE PECA PELO EXCESSO DE
FORMALISMO. SEGURANCA CONCEDIDA.

| - Nao cabe assisténcia em processo de mandado de segurancga.
Interpretacao do art. 19 da Lei n°® 1.533/51, com a redagao dada pela
Lei n®6.071/74. Precedentes do STF, do STJ e do extinto TFR.

Il - Se a licitante estéd sediada em Comarca onde nao existe vara
especializada para faléncias e concordatas, basta que apresente a
certiddo negativa do cartério distribuidor das varas civeis, a qual
supre a exigéncia da apresentagao de certiddo negativa de pedido de
faléncia ou concordata.

Il - Seguranga concedida.
Decisao

Preliminarmente, por unanimidade, afastar o pedido de assisténcia.
No mérito, por unanimidade, conceder a seguranga”. (BRASIL,
2012).

Em igual sentido, o Decreto n°® 5.450 (BRASIL, 2005) que regulamentou a
Modalidade de Pregao, trouxe recurso objetivando a redugao de interpretagdes
exageradas em relagao as formalidades do procedimento licitatério, condicionando
os principios constantes no caput artigo 37, da Constituicdo Federal, ao edital e do
julgamento objetivo, bem como aos principios relacionados da razoabilidade,

competitividade e da proporcionalidade.
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Assim, as normatizagdes que norteiam o procedimento licitatério certamente
foram concebidas na intencao da expansao do certame para os pretendentes, com a

condigao de que néo prejudiquem o objetivo do Poder Publico.

Em relagdo ao principio da moralidade, requer-se que os participantes
interessados no procedimento licitatério, inclusive os 6rgaos publicos, operem
sustentados no principios da ética, sendo insuficiente uma distraida observacao das
exigéncias normativas, tendo em vista que a impossibilidade de previsdo normativa
de todas as situacbes concretas, o comportamento dos interessados particulares

nunca podera ultrapassar os limites da decéncia.

Quanto ao principio da impessoalidade, o administrador deve adotar
medidas iguais aos demais concorrentes que se deparem em circunstancias
semelhantes. Nesse quesito, o instrumento editalicio realiza fungao primordial, uma
vez que norteara o certame de escolha, estabelecendo os procedimentos e os
requisitos de negociagao contratual, colocando, assim, uma dificuldade para o gestor

de ma-fé conduzir a licitacdo em favor de determinados licitantes.

Em relacdo ao principio da isonomia, o inciso XXI, do art. 37, da
Constituicdo Federal, informa que a licitagdo € um procedimento “que assegure

igualdade de condig¢des a todos os concorrentes”.

E de fundamental importancia que o principio da isonomia seja manipulado
no transcorrer do processo licitatério e ndo somente antes do mesmo. Depois de
publicado o Edital, o principio da isonomia continua aplicavel. Trata-se, assim, da

aplicagao do principio na execucéao da licitagao.

A isonomia deve ser o sustentaculo de todo o processo licitatorio tanto
durante o ato convocatério, que é disponivel a todos, com excecao daqueles que por
ato anterior estejam impossibilitados de participar, como na fase posterior do
processo, sendo que o julgamento das propostas deve ser feito com base nos
critérios objetivos delimitados no ato convocatério, sem qualquer ingeréncia subjetiva

de gestores publicos dos julgadores nesse processo.
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O principio da publicidade € aquele que obriga que a Administracdo dé
ampla transparéncia ao processo licitatério, permitindo que todos os particulares
interessados e o publico em geral tomem conhecimento da intengcdo da
Administracéo e, assim, possam ter a faculdade de poder participar e fiscalizar todo

o andamento do certame.

Existem duas fungdes precipuas desse principio: 1- permitir ampla liberdade
de participacao dos interessados do procedimento licitatorio. 2- possibilitar o controle

dos atos praticados, dando maior transparéncia aos procedimentos do certame.

O principio da probidade, consubstancia-se na obrigatoriedade do gestor
publico em proceder de acordo com os valores da honestidade e retidao, atendendo
ao aspecto objetivo da boa-fé ou a maneira criteriosa de cumprir todos os deveres,
que sao atribuidos ou cometidos a pessoa, que caso nao cumpridos, possibilitara a

punicao da sua conduta.

Finalmente, o principio da vinculagao ao edital transmite uma seguranca
juridica ndo somente em relagdo aos envolvidos no certame, mas, acima de tudo,
propicia que todo o procedimento seja dirigido, obrigatoriamente, pelas normas
dispostas no instrumento convocatério, cujo teor é parte integrante do processo e faz

lei entre as partes (pacta sunt servanda).

Como ja bem enfatizado, € bom abster-se de uma interpretagao rigorosa e
intensificada do edital, uma vez que é autorizado ao Administrador usar de seu
poder discricionario com vistas a obter vantagens a Administracdo diante de
obstaculos encontrados, incessantemente acostado por todas as regras que

disciplinam a licitacao.

E importante ainda evidenciar que ha possibilidade de modificagdo incidente
do edital, ndo existindo hipétese de sua imutabilidade, com previsao legal, tendo em
vista que o paragrafo 4°, do artigo 21, da Lei n°® 8.666 (JUSTEN FILHO, 2014a)
informa que “Qualquer modificagdo no edital exige divulgagdo pela mesma forma
que se deu o texto original, reabrindo-se o prazo inicialmente estabelecido, exceto

quando, inquestionavelmente, a alteracdo nao afetar a formulacdo das propostas.”
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Desta forma, é possivel a modificacdo do edital, sendo certo, contudo, que
deve ser dado amplo e irrestrito conhecimento a todos da alteracao pretendida, no

sentido de proteger os interessados de novidades no procedimento.

Por ultimo, a licitagdo, é norteada pelo principio da obrigatoriedade, uma
vez que o certame é obrigatorio e indispensavel para aquisicées, obras, servigos,

alienacoes e locagdes, exceto os casos com previsao legal.
E este o informe do artigo 2° da Lei n° 8.666 (JUSTEN FILHO, 2014a):

Art. 2° As obras, servigos, inclusive de publicidade, compras,
alienagdes, concessdes, permissdes e locagdes da Administragao
Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente
precedidas de licitagio, ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.

Posta a consideracao da matéria, a propria normatizagao tem como previsao
criminal a ndo efetivagdo do procedimento licitatério nos seguintes casos: Lei n°
8.666 (JUSTEN FILHO, 2014a):

Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagdo fora das hipdteses previstas
em lei, ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa
ou a inexigibilidade:

Pena - detencéo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.

Paragrafo Unico. Na mesma pena incorre aquele que, tendo
comprovadamente concorrido para a consumacgao da ilegalidade,
beneficiou-se da dispensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar
contrato com o Poder Publico.

Entretanto, a lei assegura exceg¢des a esse principio, nas hipoteses de nao
ser viavel a disputa, a legislacdo podera estabelecer situagdes em que a

Administracido podera contratar sem que tenha que licitar.

Nessa linha, existem as situagdes em que sao inexigiveis e dispensaveis o

processo licitatorio.

Essas duas situacdes (inexigibilidade e dispensa) sao espécies do género
contratacdo direta, sem licitagdo. Sao hipdteses, portanto, referentes a
possibilidade de a Administracdo promover contratacdo sem se ater ao dever

constitucional de licitar, insculpido no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal.
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A hipotese de inexigibilidade depreende-se ser inviavel a concorréncia,

derivada da inviabilidade de competicdo em relagcdo a um unico produto ou em

relagdo a um unico fornecedor.

Como exemplos dessa inviabilidade, o artigo 25 da Lei n° 8.666 (JUSTEN

FILHO, 2014a, grifos nossos) € de natureza exemplificativa ao informar que:

Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de
competicao, em especial:

| - para aquisicao de materiais, equipamentos, ou géneros que so
possam ser fornecidos por produtor, empresa ou representante
comercial exclusivo, vedada a preferéncia de marca, devendo a
comprovagao de exclusividade ser feita através de atestado
fornecido pelo 6rgdo de registro do comércio do local em que se
realizaria a licitagdo ou a obra ou o servigo, pelo Sindicato,
Federacdo ou Confederagdo Patronal, ou, ainda, pelas entidades
equivalentes;

Il - para a contratagao de servigos técnicos enumerados no art. 13
desta Lei, de natureza singular, com profissionais ou empresas de
notdria especializagdo, vedada a inexigibilidade para servigos de
publicidade e divulgagao;

lll - para contratacao de profissional de qualquer setor artistico,
diretamente ou através de empresario exclusivo, desde que
consagrado pela critica especializada ou pela opinidao publica.

A condicao inserida no caput do artigo, “em especial’, caracteriza a nao
taxatividade da enumeracéao (rol exemplificativo), permitindo, assim, outras situagoes

inexigiveis sem previsao legal, contanto que inexista a possibilidade de concorréncia.

A Constituicdo acolheu a presuncido de que prévia licitacdo produz a melhor
contratagdo, entendida como aquela que assegura a maior vantagem possivel a
Administracdo Publica, com observancia do principio da isonomia. Mas a propria
Constituicdo se encarregou de limitar tal presuncéo, facultando outra forma de

contratagao direta nos casos previstos em lei.

Assim, a dispensa de licitagao se caracteriza pela expectativa de realizar o
procedimento somente com aqueles possiveis pretendentes no objeto, uma vez que
a norma, autoriza, por oportunidade e conveniéncia, dispensar o Administrador

desse encargo.
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As situacdes dessa dispensa, contudo, sdo de natureza taxativa, elencadas
no artigo 24, da Lei n° 8.666/93.

E comum assegurar que a “supremacia do interesse publico” estabeleca a
exigéncia, como regra geral, de licitagado prévia para contratagdes de interesse da
Administracdo Publica, o que significa, em outras palavras, que a licitacdo € um
pressuposto do desempenho satisfatério pelo Estado das funcbes administrativas a
ele atribuidas. No entanto, existem hipoteses em que a licitagdo formal seria
impossivel ou frustraria a realizacdo adequada das fungdes estatais. O
procedimento licitatério normal conduziria ao sacrificio dos fins buscados pelo
Estado e nado asseguraria a contratagdo mais vantajosa. Por isso, autoriza-se a
Administracédo a adotar um outro procedimento, em que formalidades sao suprimidas
ou substituidas por outras. Essa flexibilidade nao significa discricionariedade na
escolha das hipoteses de contratacdo direta. O préprio legislador determinou as
hipéteses em que se aplicam os procedimentos licitatorios simplificados. Por igual,
definiu os casos de nao incidéncia do regime formal de licitagdo. A contratacéo
direta ndo significa que séo inaplicaveis os principios basicos que orientam a
atuacdo administrativa. Nem se caracteriza uma livre atuagao administrativa. O
gestor esta obrigado a seguir um procedimento administrativo determinado,
destinado a assegurar, ainda nesses casos, a prevaléncia dos principios juridicos
fundamentais. Permanece o dever de realizar a melhor contratagao possivel, dando

tratamento igualitario a todos os possiveis interessados.

Definidas essas proposicdes sobre o procedimento licitatério, cabe analisar,
em seguida, o Contrato Administrativo e, em especial, as suas clausulas

intrinsecas.
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3 OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: UMA ABORDAGEM
SINTETICA

A definicao de Contrato Administrativo definido pela Lei n°® 8.666/93, é de que

Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste
entre 6rgaos ou entidades da Administragdo Publica e particulares,
em que haja um acordo de vontade para a formagao de vinculo e a
estipulagdo de obrigagbes reciprocas, seja qual for a denominagao
utilizada. (JUSTEN FILHO, 2014a, p. 552)

A Constituicdo Federal estabelece a imposicao de acertos no instrumento
contratual pela administracao, intencionando desconcentrar os seus atos, admitindo,
dessa forma, buscar uma eficiente e ampla disponibilizacido de prestar servicos a

sociedade.

Assim, € de enorme relevancia o disposto no inciso XXI, do art. 37, da
Constituicao Federal (BRASIL, 2014):

Art. 37. A administragcado 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 legislagdo, as obras,
servigos, compras e alienagbes serdo contratados mediante
processo de licitagao publica que assegure igualdade de condigdes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagdes
de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos
termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificagédo
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagodes.|[...].

E corroborando essa relevancia, o art. 175, da Lei Maior (BRASIL, 2014): “Art.
175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre através de licitacido, a prestacdo de servicos

publicos.”
Conforme Hely Lopes Meirelles (1973 apud VENOSA, 2011, p. 577):

E o ajuste que a Administragdo Publica, agindo nessa qualidade,
firma com o particular ou com outra entidade administrativa, para a
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consecugdo de objetivos de interesse publico, nas condigdes
estabelecidas pela prépria Administragao.

Os principios da indisponibilidade e o da supremacia do interesse
publico permitem privilégios a Administragcdo Publica como, por exemplo, o de
obrigar o particular a atender algumas normas visando uma finalidade publica de

interesse coletivo. Essas sdo as denominadas Clausulas Exorbitantes.

Nesse contexto, conforme os artigos 55 e 58 da Lei de Licitagcbes (BRASIL,
1993), existem previsdes dessas disposi¢cdes que, obrigatoriamente, integrardo a
minuta do Termo de Contrato onde constardo as possibilidades de utilizacdo das

clausulas exorbitantes que a Administracao podera utilizar:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por
esta Lei confere a Administragao, em relagao a eles, a prerrogativa
de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagao as
finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do
contratado;

Il - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso |
do art. 79 desta Lei;

Il - fiscalizar-lhes a execucgao;

IV - aplicar sangdes motivadas pela inexecugéo total ou parcial do
ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens
moveis, iméveis, pessoal e servigos vinculados ao objeto do contrato,
na hipétese da necessidade de acautelar apuragdo administrativa de
faltas contratuais pelo contratado, bem como na hipétese de resciséo
do contrato administrativo.

§ 1°: As clausulas econdbmico-financeiras e monetarias dos contratos
administrativos ndo poderao ser alteradas sem prévia concordancia
do contratado.

§ 2° Na hipotese do inciso | deste artigo, as clausulas econémico-
financeiras do contrato deverao ser revistas para que se mantenha o
equilibrio contratual.

As chamadas Clausulas Exorbitantes, como excecdes da norma ampla de
isonomia contratual, que é imperativa nos contratos privados, age no sentido de
permitir que sejam dadas algumas prerrogativas a Administracédo Publica frente ao

particular permitindo que prevaleca a finalidade do interesse publico sobre o privado.
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Nesse sentido, Marcgal Justen Filho (2014b, p. 963):

Uma das manifestagbes classicas das competéncias estatais no
ambito dos contratos administrativos envolve a modificacao unilateral
das condigdes contratuais. Insista-se, sempre, que essa
“prerrogativa” constitui-se em um poder-dever. A Administragcao
dispbe de um poder juridico, que lhe é outorgado nao no interesse
proprio, mas para melhor realizar um interesse indisponivel.
Verificados o0s pressupostos normativos, a Administragdo tem o
dever de intervir no contrato e introduzir as modificagdes necessarias
e adequadas a consecugao dos interesses fundamentais.

No mesmo sentido, Lucas Rocha Furtado (2013, p. 268, grifos nossos):

Os contratos administrativos tém como sua maior particularidade a
busca constante pela realizagdo do interesse publico. Isto faz com
que as partes do contrato administrativo (Administragdo contratante e
terceiro contratado) ndo sejam colocados em situagédo de igualdade.
O contrato somente vincula as partes se elas concordarem com a
sua celebracdo. Se nao houver a concordancia do particular, o
contrato administrativo ndo o obriga. Porém, uma vez firmado o
acordo, em nome da supremacia do interesse publico, sao
conferidas a Administragdo Publica prerrogativas que Ihe colocam
em patamar diferenciado, de superioridade em face do particular que
com ela contrata.

Entretanto, cabe considerar que embora a Administracdo disponha do
exercicio dessas prerrogativas contratuais em relacdo ao particular, é garantido que
0 exercicio desse privilégio ndo ocasione enriquecimento ilicito a administracado em
detrimento dos particulares, determinando, assim, um equilibrio contratual nos

acordos com a administracao.

3.1 Do Direito a Adjudicacao

Em regra, a formalizagdo do Termo ou Instrumento Contratual pelas partes
ocorre em seguida a finalizagao da licitagdo ou apds os casos em que € impossivel

ou inviavel a realizagao da disputa (Contratagao Direta).

O principio da Adjudicagdo compulséria previne que o objeto licitado seja
atribuido a outro que ndo o seu legitimo vencedor. Veda também que seja aberta

nova licitagdo enquanto houver adjudicagao anterior valida.
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Este principio, igualmente, n&do permite da mesma forma revogar o
procedimento licitatério ou delongar a assinatura do contrato indefinidamente sem

que haja justo motivo.

A adjudicacao encerra o procedimento licitatorio, que passa entao a fase de

contratacao.

Nao é feita mencéao direta de obrigatoriedade deste procedimento, mas uma
vez adjudicada a empresa vencedora do certame, devera ela ser a contratada. A

adjudicacdo, entretanto, gera uma expectativa de direito. Nao é obrigatoria a

contratagao ainda que haja uma adjudicacéao valida.

O mestre Hely Lopes Meirelles (2014, p. 269) acrescenta a adjudicacao
compulséria como um dos principios régios das licitagdes informando que “[...] A
adjudicacédo ao vencedor é obrigatoria salvo se este desistir expressamente do

contrato ou se néo o firmar no prazo prefixado, a menos que comprove justo motivo.”

Neste sentido, a Lei n° 8.666 (JUSTEN FILHO, 2014a):

Art. 64. A Administragdo convocara regularmente o interessado para
assinar o termo de contrato, aceitar ou retirar o instrumento
equivalente, dentro do prazo e condigdes estabelecidos, sob pena de
decair o direito a contratagcédo, sem prejuizo das sangdes previstas no
art. 81 desta Lei.

§ 1° O prazo de convocagao podera ser prorrogado uma vez, por
igual periodo, quando solicitado pela parte durante o seu transcurso
e desde que ocorra motivo justificado aceito pela Administragao.

§ 2° E facultado & Administracdo, quando o convocado n&o assinar o
termo de contrato ou nao aceitar ou retirar o instrumento equivalente
no prazo e condigdes estabelecidos, convocar os licitantes
remanescentes, na ordem de classificagdo, para fazé-lo em igual
prazo e nas mesmas condi¢gdes propostas pelo primeiro classificado,
inclusive quanto aos precos atualizados de conformidade com o ato
convocatorio, ou revogar a licitacdo independentemente da
cominagao prevista no art. 81 desta Lei.

§ 3° Decorridos 60 (sessenta) dias da data da entrega das propostas,
sem convocagao para a contratagao, ficam os licitantes liberados dos
compromissos assumidos.

Conforme disposicao legal transcrita, se o vencedor nao puder contratar com

a Administracdo, o Estado s6 podera celebrar o contrato, nos termos da proposta
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vencedora, chamando os demais licitantes na ordem de classificacao.

Caso ocorra a negativa do participante em assinar o contrato, implicara a
perda do direito de contratar com a Administracdo e ficara ainda submetido a

aplicagao de outras penalidades previstas na Lei n°® 8.666/93:

Art. 81. A recusa injustificada do adjudicatario em assinar o contrato,
aceitar ou retirar o instrumento equivalente, dentro do prazo
estabelecido pela Administragado, caracteriza o descumprimento total
da obrigagdo assumida, sujeitando-o as penalidades legalmente
estabelecidas. (JUSTEN FILHO, 2014a)

3.2 Das Clausulas Contratuais Gerais Obrigatérias

A obrigatoriedade dessas clausulas estdo previstas no artigo n° 55 da Lei de

Licitagdes (BRASIL, 1993, grifos nossos) onde dispde que:

Art. 55. S&o clausulas necessarias em todo contrato as que
estabelecam:

| - 0 objeto e seus elementos caracteristicos;
Il - o regime de execugdo ou a forma de fornecimento;

Ill - o pregco e as condigcoes de pagamento, os critérios, data-
base e periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de
atualizagcado monetaria entre a data do adimplemento das
obrigacoes e a do efetivo pagamento.

Pela relevancia deste trabalho, interessa primordialmente o estudo da
clausula constante do aludido inciso Ill, concernente a necessidade de que sejam

previstos métodos de reajuste de precgos.

Cuida-se de exigéncia legal que proporciona a efetivagcdo da equagao

econdémico-financeira nos acordos administrativos, prevista constitucionalmente,

partindo do principio de que é garantida a preservagao do que foi previamente
pactuado com os acordos firmados com o Poder Publico, sendo, portanto,
assegurada a seguranga juridica, evitando-se, assim, prejuizos ou lucros

desmedidos as partes envolvidas.

Cabe esclarecer que mesmo nas situagbes onde haja previsibilidade de

ocorrer desequilibrio econdmico-contratual, deverao ser estabelecidos, por clausulas
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expressas nos contratos, todos os mecanismos que serao utilizados para o retorno e

manutencao do seu equilibrio.

Ja em situagdes onde ndo seja possivel esse prognostico, a presungao da
estabilidade financeira nos contratos, em nossa legislagdo, encontrara meios de

assegurar aos contratados a permanéncia das situagdes fixadas no acordo inicial.

Consequentemente, nota-se que essa presuncao de estabilidade financeira é
também impositiva para o gestor publico (Administragédo), e essa coergéao € légica no
sentido de se evitar ndo somente perdas descabidas a uma das partes, mas,
principalmente, para garantir uma proposta mais proveitosa e rentavel a

Administracao (interesse coletivo).

Muitos particulares que se dispdem a contratar com o poder publico, por uma
questao econdbmica, visam, antes de tudo, o lucro quando ofertam propostas de seus
servicos ou produtos. Ocorre que muitas vezes essas disponibilidades estao
vinculadas a oscilacbes de preco devido a importacdes de matéria prima e outras
intempéries que nao estdo previstas em seus custos iniciais. Para que eles possam
garantir essa margem de lucro frente a essas incégnitas, negociam suas ofertas com
um pre¢o bem acima do previsto. Com isso, o poder publico saira prejudicado com

essa instabilidade e esse poder do fornecedor.

A Unica maneira de se buscar uma situagdo equanime é garantir aos
interessados a adocao de equilibrar economicamente a situagdo contratual quando
houver fatos que tragam a possibilidade de desequilibrio. Com certa légica, os
licitantes irdo ofertar seus produtos ou servicos de forma a ndo onerar 0os seus
custos, pois estardo garantidos de recompor as possiveis perdas caso elas ocorram.
Isto porque, tendo conhecimento prévio de que nao necessitardo embutir nas suas
propostas os custos resultantes de eventuais desequilibrios econémicos contratuais,
apresentardo propostas com menores custos possiveis, esperangosos de que
eventuais desproporcionalidades contratuais deverdo ser obrigatéria e

imediatamente regularizadas pela Administragao.

Diante disso, é inteligivel verificar que a concretizagdo da equagao
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econdmico-financeira apresenta privilégios ao Poder Publico, visto que propiciara a

consecucao de ofertas mais vantajosas.

Justificando mencionado principio, o mestre Margal Justen Filho (2014b, p.

501-503) preleciona que:

A protegao a equagao econdmico-financeira decorre do principio da
eficacia administrativa, que exige que a Administragdo desembolse o
menor valor possivel nas suas contratagdes.

[...] bem como “deriva também do principio da isonomia. Se os
eventos extraordinarios produzissem beneficio patrimonial para a
Administragado, haveria ofensa a isonomia. Os beneficios que o
particular tivesse deixado de auferir seriam apropriados pela
comunidade, o que significaria que todos teriam beneficios a custa

de um particular especifico.

Desta forma, mesmo que ndo expressamente antevisto no instrumento
contratual, a Administracdo nao podera se omitir em obedecé-lo, pois trata-se de

principio constitucional impreterivel e de cunho impositivo perante a Administracao.

Outrossim, o principio da proibicdo de locupletamento ilicito, da mesma forma,
constitui justificativa para a utilidade do principio do equilibrio econémico-financeiro
dos contratos, pois deduz-se, logicamente, que a superveniéncia de ocorréncias
imprevisiveis ou desproporcionais, que possam influir diretamente onerando o
cumprimento contratual, ndo podera oferecer ganho ou proveito demasiado as

partes contratantes.

Em razdo disso, atualmente, muitos gestores furtam-se a todo custo em
aceitar as solicitacdes de reequilibrio econdmico nos contratos, o que s6 demonstra

a caréncia técnica de conhecimentos juridicos dos 6rgaos publicos.

Isso ocorre porque, habitualmente, confunde-se a definicdo entre

indisponibilidade do interesse publico e indisponibilidade dos bens publicos.

Obviamente, é perceptivel que é dever do Administrador a obediéncia ao
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equilibrio econémico-financeiro do contrato, mesmo que o seu reconhecimento
provoque a necessidade de gasto de dinheiro publico. Contrariando-se assim,
conforme enfatizado por Celso Antdénio Bandeira de Mello, o interesse publico
primario ante o interesse publico secundario, pelo que deve, sempre, predominar o
primeiro, sob pena de ofensa ao principio da legalidade e da supremacia do

interesse publico.

Ademais, como constantemente ocorre, a nado aprovacdo de uma solicitacido
de reequilibrio contratual resulta, invariavelmente, em demandas judiciais
interminaveis e, ainda, em indenizagdes vultosas, que poderiam ser facilmente

abolidas, com maior economicidade e eficiéncia, na area administrativa.

A respeito da intangibilidade da equagdao econdémico-financeira, ensina
Marcal Justen Filho (2014b, p. 543-546, grifos nossos) que:

O exercicio das competéncias anbmalas da Administragdo nao pode
alterar a equagdo econOmico-financeira original, também
denominada equilibrio econdmico-financeiro. A alteragdao das
condigdes contratuais obriga a modificagdo concomitante das
clausulas atinentes a remunerag¢ao do contratado. A extingéo do
contrato por conveniéncia da Administragdo depende da indenizagao

ao particular.

Conforme o autor, intangibilidade da equacao “[...] € a relagdo entre
encargos e vantagens assumidas pelas partes do contrato administrativo,
estabelecida por ocasido da contratacido, e que devera ser preservada ao longo da
execugao do contrato.” (JUSTEN FILHO, 2014b, p. 543-544, grifos nossos).

Desta forma, fica evidente que qualquer tipo de modificacdo no enfoque
econdmico, que tenha relevancia para a execugédo do contrato, seja referente ao
prazo de pagamento, sua frequéncia, seu indice de reajuste, etc..., estara absorvida,

obrigatoriamente, na equacgao de equilibrio econémico contratual.
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4 O APERFEIGOAMENTO DA EQUAGAO ECONOMICO-
FINANCEIRA

4.1 Natureza constitucional do principio

A equacdo econdmico-financeira se aperfeicoa simultaneamente com o
proprio contrato administrativo, no sentido de que, sem existir contratacdo, ndo ha
de se cogitar da questao e, abrange todos os aspectos econdmicos relevantes para
a execucao da prestacao das partes. Isso compreende ndo apenas o montante de
dinheiro devido ao particular contratado, mas também o prazo estimado para o
pagamento, a periodicidade dos pagamentos, a abrangéncia do contrato e qualquer

outra vantagem que a configuragdo da avenga possa produzir.

O mesmo acontece com os encargos financeiros. Integram a equacgao todos
os fatores aptos a influenciar o custo e o resultado da exploragéo objetos do contrato.
E sabido que os contratos administrativos contemplam a equagdo que estabelece de
forma equilibrada a prestacdo (encargo) do contratado e a contraprestagao

pecuniaria da Administragao Publica.

O principio da tutela a equagdao econbmico-financeira do contrato
administrativo tem sede constitucional. Relaciona-se a certos postulados

assegurados pela Constituicdo Federal de 1988.

Nesse contexto, com a aprovacdo do Decreto-Lei n° 2.300/86, que
normatizava a licitagao e os contratos anteriormente a Lei n°® 8.666 (JUSTEN FILHO,

2014a, grifos nossos) referiu-se ao principio ora analisado:

Art. 55. Os contratos regidos por este decreto-lei poderdo ser
alterados nos seguintes casos:

| - unilateralmente, pela Administracao:

a) quando houver modificagao do projeto ou das especificagcbes, para
melhor adequagao técnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificagdo do valor contratual em
decorréncia de acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu objeto,
nos limites permitidos por este decreto-lei;

Il - por acordo das partes:

a) quando conveniente a substituicao da garantia de execugéo;
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b) quando necessaria a modificagdo do regime de execug¢ao ou do
modo de fornecimento, em face de verificacdo técnica da
inaplicabilidade nos termos contratuais originarios;

€) quando necessaria a modificagdo da forma de pagamento, por
imposicdo de circunstancias supervenientes, mantido o valor
inicial;

d) para restabelecer a relagdao, que as partes pactuaram
inicialmente, entre os encargos do contratado e a retribuicdo da
Administragao para a justa remuneragdao da obra, servigo ou
fornecimento, objetivando a manutengdo do inicial equilibrio
econdmico e financeiro do contrato.

Infere-se, portanto, que a Constituicdo Federal, ao estabelecer a
obrigatoriedade de clausulas que disponham sobre as obrigagdes de pagamento,
mantidas as condigbes efetivas da proposta, prescreve norma cogente que impde o
equilibrio entre o0 encargo do particular e a contraprestacao da Administragao

Publica.

Em outras palavras, as clausulas econbémicas tracam o equilibrio entre a
remuneragao a cargo da Administragdo contratante e o custo da entrega do objeto
pelo particular contratado. Este equilibrio, protegido inclusive por dispositivo da lei de
licitacdo, constitui postulado importante para se evitar o enriquecimento sem causa
de qualquer dos contraentes. Por estas razoes, as clausulas econdmicas nao

podem ser alteradas unilateralmente pelo ente publico.

4.2 Principais Eventos Causadores de Ruptura do Equilibrio
Econdmico-Financeiro nos Contratos Administrativos

A ruptura do equilibrio € um acontecimento essencialmente econédmico que
ocorre como resultado retirado da contratacdo administrativa, sendo somente
caracterizado por intermédio de uma comparagao entre dois momentos distintos: o
momento da formulacdo da proposta contratual e as condi¢cdes de efetiva execucéo

do objeto contratado, observadas em momento posterior.

O momento da quebra do equilibrio econdmico-financeiro e o reconhecimento
do direito a sua recomposig¢ao sujeitam-se a dois requisitos basicos, quais sejam, a
ocorréncia superveniente de fatos extraordinarios, de natureza imprevisivel ou de

efeitos incalculaveis e o aumento dos encargos e/ou a diminuigdo das vantagens
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originalmente pactuadas.

O artigo 65, da Lei n°® 8.666 (JUSTEN FILHO, 2014a, grifos nossos) relaciona

algumas situag¢des de rompimento do equilibrio econémico-financeiro dos contratos:

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

| - unilateralmente pela Administracao:

a) quando houver modificagao do projeto ou das especificacdes, para
melhor adequagao técnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificagdo do valor contratual em
decorréncia de acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu objeto,
nos limites permitidos por esta Lei;

Il - por acordo das partes:
a) quando conveniente a substituicao da garantia de execugéo;

b) quando necessaria a modificagdo do regime de execugéo da obra
ou servico, bem como do modo de fornecimento, em face de
verificagdo técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais
originarios;

€) quando necessaria a modificagdo da forma de pagamento, por
imposi¢cao de circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial
atualizado, vedada a antecipagdao do pagamento, com relagdo ao
cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestacao
de fornecimento de bens ou execucao de obra ou servico;

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente
entre 0os encargos do contratado e a retribuicdo da administragao
para a justa remuneragcdo da obra, servigo ou fornecimento,
objetivando a manuteng¢do do equilibrio econémico-financeiro
inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execug¢ido do
ajustado, ou, ainda, em caso de for¢ca maior, caso fortuito ou
fato do principe, configurando alea econdmica extraordinaria e
extracontratual.

421 O Fato do Principe (Alea Administrativa Extraordinaria e
Extracontratual)

E toda medida ou determinacéo estatal, de efeito positivo ou negativo, de
ambito geral, ndo diretamente relacionada ao contrato, mas que nele repercutem de
forma imprevisivel ou inevitavel, impedindo ou, o que € mais comum, onerando
substancialmente a execugdao do contrato, causando desequilibrio econémico-

financeiro, autorizando sua revisao, ou mesmo sua rescisao, na hipétese de tornar-
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se impossivel seu cumprimento por parte do executor.

Esse fato é expressamente mencionado como situagao justificadora para

garantir a manutengao do equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Essa teoria consagra o direito de indenizagdo a um particular em raz&o de
pratica de ato licito e regular imputavel ao Estado. O ponto central desta teoria
reside em que a lesao patrimonial derivada de um ato estatal valido, licito e perfeito
€ objeto de indenizagdo ao particular, tendo em vista que seria injusto e
desaconselhavel impor ao particular que contrata com o Estado arcar com os efeitos
onerosos de uma alteragao superveniente da disciplina estatal sobre o exercicio da

atividade necessaria a execugao da prestacao.

Corroborando esse entendimento, afirma Lucas Rocha Furtado (2013, p. 310,

grifos nossos) que:

[...] o fato do principe decorre de atos genéricos e abstratos da
Administragao Publica igualmente capazes de afetar o equilibrio do
contrato.

Assim, sempre que Administragdo afetar direta ou indiretamente o
equilibrio do contrato, deverao ser adotadas as medidas necessarias
para restabelecé-lo, nos termos do art. 58, §2°, da Lei n°® 8.666/93.

Como exemplos tipicos poderia ser a proibicdo de importagcao de determinado
produto necessario a execugao do contrato ou na elevagdo da carga tributaria

incidente sobre a execucgao da prestacao devida pelo particular.

Corroborando o ensinamento, ensina José dos Santos Carvalho Filho (2012,

p. 197) que:

O equilibrio do contrato administrativo pode ser quebrado por forga
de ato ou medida instituida pelo proprio Estado. Foi por isso
construida a teoria do fato do principe, aplicavel quando o Estado
contratante, mediante ato licito, modifica as condicbes do contrato,
provocando prejuizo ao contratado.

Sendo assim, ha que se entender que a autorizagdo legal para modificagcao

unilateral n&do significa a auséncia de protecéo a equagao econédmico-financeira do
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contrato. Por ser ampla a razdo do compromisso do Poder Publico, sendo fator de
modificagdo dos contratos, a responsabilidade de recomposigdo € obrigatéria, ou
seja, é implicito o dever de equilibrar os encargos impostos € a remuneragao

correspondente mesmo tendo a Administragao Publica prerrogativas legais.

Sendo fato de mensuragdo ampla, que alcance o contrato apenas
reflexamente, a responsabilidade passa ser extracontratual; a obrigagdo de
recompor o equilibrio econdbmico assenta-se na mesma ideia de igualdade que

baliza a teoria da responsabilidade objetiva do Estado.

Assim, o fato do principe se caracteriza por um comportamento estatal,
genérico e abstrato, que, mesmo n&o agindo diretamente relacionado ao contrato,
acarreta por influenciar na sua execucao pelo contratado, propiciando o direito ao

seu reequilibrio econémico-financeiro.

Uma consideracdo importante a observar € que na doutrina, ndo ha
concordancia quanto ao ambito de aplicacdo da sua esséncia, divergindo se ele é
caracterizado quando a autoridade responsavel pelo fato integrar o ente federativo
que firmou o contrato, ou se alcanca ainda atos praticados por autoridades

pertencentes a entes federativos diversos.

Conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a distingdo nao
apresenta maior relevancia no direito brasileiro, uma vez que o artigo 65, Il, “d”,
estabelece que havera o mesmo tratamento para o fato do principe ou para a teoria
da imprevisdo. Mais ainda, o §5° deste mesmo artigo disciplina de modo genérico,
reconhecendo o cabimento da recomposi¢cdao da equagao econdémico-financeira
sem determinar qualquer distingdo relativamente a identidade do sujeito

responsavel, isto &, qualquer ente federativo.

4.2.2 O Caso Fortuito ou de Forca Maior

Ocorre quando fatos imprevisiveis ou inevitaveis, sucedidos por causas
alheias a vontade das partes, que tornam extraordinariamente onerosa a execugao

do acordo inicial.
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Sao fatos previstos na Lei n° 8.666/93 como hipoteses que ensejam a
rescisao contratual (art. 78, XVIl), destinada a recompor o equilibrio econémico-

financeiro original, conforme disp&e o artigo 65, Il, “d”.

No mesmo sentido, Margal Justen Filho (2014b, p. 552) é preciso em afirmar

que:

A forca maior e o caso fortuito estdo ligados normalmente a
fenébmenos da natureza, porém, nao quer dizer que a forga maior so
ocorra por fatos naturais. Quando impossivel indicar um agente
determinado, pela ocorréncia de um fato seja social ou natural,
também temos a figura da forga maior. Outro ponto, importante é o
de que s6 sera caracterizada a forca maior nos contratos
administrativos, por fato ocorrido apds a formulagao das propostas,
em que restar demonstrado que o evento da forca maior ocorrera e
que de fato tornou mais dificultoso a execug¢ao do servico.

A Lei de licitacbes ndo define caso fortuito ou forga maior. A doutrina
brasileira diverge sobremaneira quanto a esse ponto. Seja qual for a definicdo que
se adote, o que importa mesmo € notar que, para os contratos administrativos, a
ocorréncia de qualquer situacdo que possa ser considerada forca maior ou caso
fortuito — eventos imprevisiveis ou inevitaveis que impossibilitem ou onerem
excessivamente a execucdo do contrato — tem exatamente os mesmos efeitos:
autorizar a revisdo contratual por acordo entre as partes, quando ainda for possivel a

execucao do contrato, ou a rescisdo contratual sem culpa do inadimplente.

Neste caso, o contrato sera resolvido, sem sancdes para as partes, sendo
assegurado ao particular a remuneragcao devida na propor¢gdo do que tiver sido

executado, nao tendo ele concorrido com culpa.

O novo Cadigo Civil de 2002, sobre o tema, dispde que: “Art. 393. O devedor
nao responde pelos prejuizos resultantes de caso fortuito ou forga maior, se

expressamente ndo se houver por eles responsabilizado.”

Enfatizando esse entendimento, Hely Lopes Meirelles (2014, p. 260) assevera

que:

[..] assim, a parte podera invoca-lo para eximir-se das
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consequéncias da mora ou para obter a rescisdo do ajuste, sem
qualquer indenizagao, cabendo-lhe sempre o énus da prova. Todavia,
a fortuidade e a forga maior s6 s&o invocaveis como causa
justificadoras da inexecugédo quando nao tiver havido culpa da parte,
isto €, quando néo tiver contribuido para colocar-se em situagcéo de
ser colhida pelo evento.

Infelizmente, o nosso legislador ndo se preocupou em diferenciar caso fortuito

e forga maior, sendo que, também, ndo sera objeto de analise na atual pesquisa.

Concluindo, esses dois institutos sao ocorréncias, inesperadas ou anormais,
que acarretam por influir na cumprimento do contrato sendo assegurado ao
particular a remuneragao correspondente ao que tiver executado. Se for possivel a
execugao, dever-se-a adotar solugdo equivalente a gerada pela teoria da

imprevisao.

A aplicacdo da teoria da imprevisao deriva da conjugagdao da
imprevisibilidade do evento ou incalculabilidade de seus efeitos; da inimputabilidade
do evento as partes; da grave modificagdo das condi¢gbes do contrato e da auséncia

de impedimento absoluto.

O artigo 65, Il, d, da Lei n° 8.666/93 equipara a imprevisibilidade a hipotese
em que, embora o fato seja previsivel, haja impossibilidade de calcular os seus

efeitos.

Fica evidente, assim, que a aplicacdo dessa teoria somente se aplica em face

da alea extraordinaria tendo como pressuposto de que sO eventos imprevisiveis e

incalculaveis ocasionariam disturbios em relacéo a situagao econémica do contrato.

423 O Fato da Administragdo: pratica de ato ilicito contratual pela
Administracao Publica

Ocorre a causa justificadora de inadimplemento do contrato conhecida como
fato da administracdo toda vez que uma acdo ou omissdao do poder publico,
especifica e diretamente relacionada ao contrato, impossibilita ou protela a sua

execucao.
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O evento fato da administragdo (culpa implicita do Poder Publico) pode

ensejar a rescisao judicial ou amigavel do contrato, ou, em alguns casos, a
paralisacdo (nunca sumaria) de sua execugao pelo contratado até a normalizagéo da

situacao.

Da-se a configuragcdo e a nomenclatura de ato ilicito contratual quando
ocorre o0 inadimplemento por parte da Administragdo Publica as obrigagdes
assumidas por ela, gerando o dever de indenizar o particular contratado pelas

perdas e danos sofridas.

Outra importante observacdo é a de que, também como os outros eventos,
qualquer superveniéncia desse fato obrigard a recomposi¢cao de prec¢os, para
compensar 0s prejuizos ocasionados ao contratado, devido ao desequilibrio da

equacgao econdmico-financeira ocorridos na execugao do objeto contratual.

Segundo Hely Lopes Meirelles (2014, p. 261) “[...] O fato da Administracao
equipara-se a forca maior e produz os mesmos efeitos excludentes da

responsabilidade do particular pela inexecug¢ao do ajuste.”

As hipéteses do evento fato da administracdo comumente mencionados pela
doutrina estado, atualmente, previstas na Lei 8.666 (JUSTEN FILHO, 2014a), art. 78,

incisos X1V a XVI, transcritos abaixo:

Art. 78. Constituem motivo para rescisao do contrato:

[.]

XIV - a suspensao de sua execucdo, por ordem escrita da
Administragao, por prazo superior a 120 (cento e vinte) dias, salvo
em caso de calamidade publica, grave perturbagéo da ordem interna
ou guerra, ou ainda por repetidas suspensdes que totalizem o
mesmo prazo, independentemente do pagamento obrigatério de
indenizacbes pelas sucessivas e contratualmente imprevistas
desmobilizagdes e mobilizagdes e outras previstas, assegurado ao
contratado, nesses casos, o direito de optar pela suspensdo do
cumprimento das obrigagdes assumidas até que seja normalizada a
situacéo;

XV - o atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos
pela Administracdo decorrentes de obras, servigos ou fornecimento,
ou parcelas destes, ja recebidos ou executados, salvo em caso de
calamidade publica, grave perturbagdo da ordem interna ou guerra,
assegurado ao contratado o direito de optar pela suspensédo do
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cumprimento de suas obrigacbes até que seja normalizada a
situacéo;

XVI - a nao liberagao, por parte da Administracdo, de area, local ou
objeto para execugao de obra, servico ou fornecimento, nos prazos
contratuais, bem como das fontes de materiais naturais especificadas
no projeto.

Cabe ressaltar que, conforme jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao,
€ necessario ter a correta nogdo de que nem todas as hipéteses elencadas no artigo
78 da lei de licitagbes impdem, se existirem, necessariamente, a rescisdo do
contrato firmado com a Administracdo Publica. Isto porque sempre que a
Administracao pretender a rescisao do contrato por inadimplemento do contratado,
devera mostrar ndo apenas a incidéncia de uma das situacbes previstas na
legislagdo, mas, também, indicar o vinculo entre essa conduta e o prejuizo causado
aos interesses fundamentais. Quando o inadimplemento ndo for relevante e néo
envolver a satisfacdo de obrigagdes fundamentais, a Administracao podera impor

sangoes ao contratado. Contudo, ndo podera exigir a rescisao.

4.2.3.1 Uma Pequena Abordagem sobre A Prerrogativa de Alteragao Unilateral
do Contrato em Favor da Administragao

Como regra geral, ndo se admite que a alteragcdo do contrato, mesmo que por
acordo entre as partes, acarrete modificacdo radical ou cause insatisfacdo aos

principios da exigéncia da licitacdo e isonomia.

A prerrogativa de alteracdo unilateral do contrato administrativo pela
Administracdo Publica deve sempre ter por escopo a sua conveniéncia voltada para
a satisfacdo de vantagem social (interesse publico), devendo, sempre, serem
honrados os direitos do contratado, especialmente o direito a observancia dos limites

legais de alteragao por parte da Administracdo e o direito ao restabelecimento do

equilibrio econémico-financeiro previamente pactuado. O particular contratado nao

tem o poder de oposicdo as modificagdes exigidas pelo poder publico, mas tera

direito a remuneragao devida em conformidade ao conteudo dessas exigéncias.

Essas delimitagdes legais, chamadas de limites quantitativos e qualitativos,
abrangem questdes de modificagbes relacionadas a acréscimos ou supressdes e

também suas especificagdes técnicas do projeto, visando satisfazer as necessidades
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estatais da maneira mais adequada ao interesse publico.

Em relagao as alteragbes quantitativas, as dimensdes do objeto podem sofrer
modificagdo, com a condigdo de estar dentro da limitacdo prevista no artigo 65,
paragrafo 1°, da Lei n° 8.666 (JUSTEN FILHO, 2014a, grifos nossos):

§1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condigbes
contratuais, os acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras,
servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do valor
inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de
edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por
cento) para 0s seus acréscimos.

Ja em relagdo as modificacbes qualitativas, na licdo do procurador Lucas
Rocha Furtado (2013, p. 285) elas “decorrem de modificagdes técnicas necessarias
ou convenientes nas obras ou servigcos sem, entretanto, implicarem mudancas no

objeto contratual, seja em natureza ou em dimenséo.”

Conforme entendimento do préprio procurador do Ministério Publico de
Contas do TCU, Lucas Rocha Furtado (2013, p. 286):

Essas alteragdes qualitativas podem derivar tanto de modificagbes
de projeto ou de especificacdo do objeto quanto da necessidade de
acréscimo ou supressao de obras, servigos ou materiais, decorrentes
de situagoes de fato vislumbradas apés a contratagao.

Como a lei é omissa em relagdo a limites para modificagdes unilaterais
qualitativas, tem-se entendimento de aplicagao idéntica as especificacdes previstas

para a modificacdo quantitativa.

Essa concepcdo € no sentido de limitar a intengdo de possiveis abusos por

parte de gestores publicos propensos a fraudar os procedimentos licitatorios.

4.3 Formas de Readequagdo da Equagao Econémico-Financeira

O direito ao equilibrio econémico-financeiro da contratacdo nao deriva de
clausula contratual (Termo) nem de previsdo no ato convocatério (Edital), mas sim

de disposigao constitucional.
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Tendo em vista que o artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, impbe a
equacao econdmico-financeira dos acordos firmados com a Administragao Publica, a
Lei 8.666/93 disponibilizou instrumentos aptos a recompor o eventual desequilibrio
entre as vantagens e o0s encargos originalmente pactuados. Assim, para a
recomposicdo da equacdo econdmico-financeira da contratagcdo administrativa,

existem quatro instrumentos juridicos que podem ser distinguidos entre si: a revisao

(recomposicdo da equagado econdmica), o reajuste (preco contratual), a

repactuacao de precos e a reducao dos encargos do contratado.

Em consonancia, a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos - 8.666/93 -
prevé a possibilidade de readequar a equacado econdmico-financeira nas hipoteses

de alea ordinaria e extraordinaria. A primeira; alea ordinaria, risco inerente ao

negocio contratual, é efetuada por intermédio da revisao (recomposi¢cao), ou do
reajuste de precgos, previsto nos incisos Xl do artigo 40, Ill, do artigo 55 e § 8° do
artigo 65. A segunda; alea extraordinaria, decorrente de alteracdo unilateral em
favor da Administracdo ou de acontecimentos externos imprevisiveis e inevitaveis, é
realizada via repactuagao de pregos, insculpida na alinea ‘d’ do inciso Il do artigo

65, buscando o reequilibrio econémico-financeiro.

Diferentemente dos contratos no ambito privado, onde as regras definidoras
de igualdade sao estabelecidas no momento da assinatura, nos contratos com a
Administracado Publica, o inicio legal € a entrega das propostas que estao vinculadas
ao instrumento licitatério, para a consolidagdo das obrigagbes reciprocas a serem

executadas.

Acerca da mesma matéria, Marcal Justen Filho (2014b, p. 557) expbe assim:

Uma vez verificado o rompimento do equilibrio econdmico-financeiro,
o particular deve provocar a Administragcdo para adog¢ao das
providéncias adequadas. Inexiste discricionariedade [...] Devera
examinar-se a situagao originaria a época da apresentagdo das
propostas e a posterior. Verificar-se-a se a relagéo original entre
encargos e remuneragao foi afetada. Em caso positivo, devera
alterar-se a remuneragdo do contratado proporcionalmente a
modificacdo dos encargos.

[.]

Existe direito do contratado de exigir o restabelecimento do equilibrio
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econdmico-financeiro do contrato, se e quando vier a ser rompido. Se
os encargos forem ampliados quantitativamente ou tornados mais
onerosos qualitativamente, a situagéo inicial estara modificada. [...]
Significa que a administragao tem o dever de ampliar a remuneragao
devida ao particular proporcionalmente a majoragao dos encargos
verificada. Devendo-se restaurar a situagao originaria, de molde que
0 particular ndo arque com encargos mais onerosos e perceba a
remuneragao originalmente prevista. Ampliado os encargos, deve-se
ampliar proporcionalmente a remuneragdo. A regra foi
expressamente consagrada no art. 58, § 2° a propdsito de
modificacdo unilateral do contrato, mas se aplica, também, a
qualquer evento que afete a equagao econdmico-financeira.

A respeito dessa questdo, Ronny Charles Lopes de Torres (2013, p. 541,

grifos nossos) comenta que:

Deve ser respeitada a relagao entre encargos e vantagens prevista
na proposta do licitante vencedor, permitindo-se que elevagdes de
encargos deem ensejo ao correspondente aumento dos valores
devidos pela Administragdo. Da mesma forma, a diminuicao de
encargos previstos na relagao contratual original pode dar azo a
diminuicdo dos pagamentos atinentes. Trata-se o que a doutrina
chama de principio da intangibilidade da equag¢ao econémico-
financeira do contrato administrativo.

Fica notdéria a existéncia implicita da clausula rebus sic stantibus,

confirmando as condi¢bes de preservagao da proposta originalmente pactuada.

Desta forma, para constatar a ruptura da equacdo econdmico-financeira do
contrato necessita-se, antes de tudo, comparar as previsdes estipuladas pelas
partes ao tempo da elaboragao da proposta, com a conjuntura atual da execugao do

objeto pactuado, observada em momento posterior.

4.3.1 A revisao (recomposi¢ao) de Pregos

A revisdo da equacdo econdmica assemelha-se a teoria da imprevisao. E
acolhida ap6s a formacdo da equacao, quando fatos anormais e imprevisiveis
promoverem uma afronta a situagao existente do particular. Em tais circunstancias, o
contrato devera, economicamente, retornar ao status quo, ou seja, ser reequilibrado.
A revisdo (recomposicdo) deriva do regime juridico atribuido pela Constituicdo e
pela Lei a ocorréncias imprevisiveis que alteram economicamente o Contrato.

Justamente por isso, ndo depende de estar previsto no Edital ou em clausulas
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contratuais.

Como regra geral, os procedimentos visando a concretizagdo da normalidade
contratual estdo expressos no termo do acordo, mesmo que possa causar diversos
inconvenientes, uma vez que é praticamente impossivel para as partes anteverem

todas as hipéteses causadoras de desequilibrio.

Com isso, a Lei n° 8.666 (JUSTEN FILHO, 2014a, grifos nossos) estabelece

as condi¢des necessarias que autorizam a recomposi¢ao do valor contratual:

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

[.]

Il - por acordo das partes:

[.]

d) para restabelecer a relagéo que as partes pactuaram inicialmente
entre 0os encargos do contratado e a retribuicdo da Administragao
para a justa remuneragcdo 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, retardadores ou impeditivos da execugéo do ajustado,
ou ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando area econémica extraordinaria e extracontratual.

Assim, configurando-se situagao em que os pregos inicialmente contratados
tornam-se, no decorrer da execugao do objeto, demasiadamente superiores aos
praticados no mercado, em virtude de fatores externos imprevisiveis, caracterizando-
se situacdo de onerosidade excessiva para a Administracdo Publica, impde-se a
necessidade de proceder a revisao do contrato, visando a manutencéo do equilibrio

econdmico-financeiro.

A persecucao do interesse publico direcionado a contengao e a reducio das

despesas, nao consiste em mera faculdade, mas dever do administrador publico.

Conforme leciona Margal Justen Filho (2014b, p.555):

A revisao de pregos envolve analise ampla e minuciosa da situagao
do particular e abrange varias etapas. A primeira consiste na
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verificagdo de todos os custos originariamente previstos pelo
contratado para a formulagdo de sua proposta. A segunda etapa é a
investigagdo dos custos que efetivamente oneraram o particular ao
longo da execugdo do contrato. A terceira etapa é a comprovagao da
ocorréncia de algum evento imprevisivel e superveniente apto a
produzir o desequilibrio entre os custos estimados e os efetivamente
existentes. A quarta etapa reside na adogdo de providéncia
destinada a reduzir os encargos ou a ampliar as vantagens, de modo
a assegurar a manutengao da relagao original.

Conforme jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica — STJ: “E assente
nos contratos administrativos a possibilidade de sua revisdo a luz da clausula rebus

sic stantibus, hoje consagrada na Lei de Licitagbes, verbis: ‘Art. 65'.” (BRASIL, 2005).

Ainda, segundo jurisprudéncia do TCU,

E dever da Administragédo Publica proceder & revisdo das clausulas
econdmico-financeiras do contrato administrativo para a manutencgéao
do equilibrio contratual, nos termos do art. 58, | e § 2° da lei n°
8.666/93, bem como de acordo com o disposto no art. 65, I, ‘d’, do
mesmo diploma legal.

Uma observacgao importante € se levar em conta como agiria um particular ou
uma empresa privada, ao se deparar com uma situagao semelhante, qual seja, a
constatagcdo de que o prego que se comprometeu a pagar em decorréncia da
celebracdo de um determinado contrato, por circunstancias alheias a sua vontade,
tornou-se, no transcurso do tempo, demasiadamente superior ao praticado no
mercado. Decerto, o particular ou a empresa, sem duvida nenhuma, envidaria
esforgos no sentido de proceder a revisdo do contrato, com a finalidade de chegar a
um prego considerado justo para ambas as partes, e, sendo frustrada a negociacgao,
provavelmente, utilizar-se-ia da via judicial para obter tal vontade, ou rescindir o

contrato, como acontece nas relagdes privadas.

Desta forma, mesmo tendo sido criado originalmente para que um
permissionario de servico publico ndo suporte isoladamente os prejuizos
ocasionados por eventos imprevisiveis, sendo favorecido por medidas que
restabelecam financeiramente suas desvantagens, é obrigatoriamente permitido o
instituto do realinhamento em favor, também, do Estado contratante, com a intencao

de se evitar o enriquecimento inadequado do contratado particular, dando pleno
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cumprimento ao principio da isonomia.

Numa situacao percebida, em que envolve a alocacio de recursos publicos, a
verificacdo da compatibilidade dos precos do contrato em questdo, diante do novo
cenario econdmico e a consequente persecucao do interesse publico direcionado a
contencao e a redugao das despesas, nao consistiriam em mera faculdade, mas no
dever do administrador publico. Isso decorre da necessidade de observancia aos
principios basilares da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico, bem
como da economicidade dos atos de gestdo, este ultimo insculpido no caput do

artigo 70, da Constituicdo Federal.

Mesmo a recomposi¢cao dos precos com essa finalidade (restabelecimento do
equilibrio econdmico-financeiro) deve respeitar a proporcionalidade dos valores
constantes da proposta inicial em relacdo aos precos de mercado a época, além de
ficar adstrita aos itens afetados pelos fatos tidos como imprevisiveis, com fim de
privilegiar o préprio instituto, buscando preservar os beneficios auferidos na licitagao,

destinada a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracao.

4.3.2 O Reajuste (Contratual) de Precos

Fundamenta-se em um mecanismo de reajustamento de precos previsto
antecipadamente no proprio contrato devido a variagées de custos de produgao
que, por serem previsiveis, poderao estar indicados nas clausulas contratuais.
Intensiona enxergar as circunstancias faticas em que a execugdo do contrato se
inserira, com a finalidade de prever as situagbes que possam atingi-la levando ao
desequilibrio. Normalmente, sao utilizados indices como parametros que medem
também a inflagao (ex: INPC, IGP, etc...) para proporcionar o reajuste do valor do
contrato. Com isso, os indices utilizados refletem a variagao dos precos e a inflagao.
Sua alteragdo gera a presungdo absoluta de quebra do equilibrio econédmico-
financeiro e causa a modificacdo dos valores contratuais proporcional a variagao dos

indices.

Trata-se de um fato que ocorre periodicamente, consistindo na indexagao

dos pre¢os contratuais, estando relacionado a inflagdo ou a perda ordinaria de
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poder aquisitivo da moeda, seguindo indices determinados, tudo conforme
previamente estabelecido no préprio contrato. E a alteragdo dos pregos para
compensar, exclusivamente, os efeitos das variacdes inflacionarias acarretando a

quebra do equilibrio econémico-financeiro.

E um mecanismo desenvolvido em experiéncia fora do Brasil, mas que auferiu

aplicagao muito forte na pratica contratual brasileira.

Essas clausulas que preveem o reajustamento de pregos tém o unico objetivo
de atualizar os valores do contrato em virtude de ocorréncias previsiveis (expectativa
de inflagdo, variacdo de salarios, etc... Decorre de alteracdo extraordinaria nos
precos verificada no momento da execucdo contratual. Envolve a alteracdo dos
deveres impostos ao contratado, independentemente de circunstancias meramente
inflacionarias. Isso se passa quando a atividade de execugdo do contrato sujeita-se
a uma excepcional e andmala elevacao ou redugédo de precos (que nao é refletida
nos indices comuns de inflagdo) ou quando os encargos, contratualmente previstos,

sao ampliados ou tornados mais onerosos.

O reajustamento de pregcos pode ser entendido também como o
realinhamento ou revisdo do valor contratual em razédo da elevagao do custo de
producao no curso normal da economia, tendo por base indices ou critérios
previamente fixados em Edital, com a finalidade de preservar a contratada do

processo inflacionario.

Frequentemente, pretende-se que o reajuste somente podera ser admitido se
previsto no ato convocatério e no instrumento contratual. A questao resolve-se pela
consideragao de que o particular tem direito de obter a recomposi¢cdo da equacao
econdmico-financeira. Ainda que nao esteja previsto contratualmente o reajuste,
devera assegurar-se ao interessado o direito ao reequilibrio rompido em virtude de

anormalidades inflacionarias.

Nesse sentido € que foi interpretado o Acoérdao n® 376/1997, pelo Tribunal de
Contas da Unidao, em que foi reconhecido que a auséncia de clausula contratual de

previsao de reajuste ndo impedia sua pratica.
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Segundo Lucas Rocha Furtado (2013, p. 304) - procurador daquela Corte de
Contas, “O reajuste de pregcos € uma forma de recomposicdo da equagao
econdmico-financeira sendo um direito constitucional garantido ao contratante
particular (CF/1988, art. 37, XXI).”

A esse respeito, Marcgal Justen Filho (2014b, p. 390-395, grifos nossos)

assevera que:

[...] o reajuste de precos é uma solugdo desenvolvida a partir da
pratica contratual patria. Convivendo em regime de permanente
inflacdo, verificou-se a impossibilidade e a inconveniéncia da pratica
de precos nominais fixos. Com o passar do tempo, generalizou-se a
pratica da indexacdo em todos os campos. A indexacao foi
encampada também nas contratagbes administrativas. A
Administragao passou a prever, desde logo, a variagdo dos precos
contratuais segundo a variagéo de indices (predeterminados ou n&o).
Essa pratica ¢ identificada como ‘reajuste’ de prego.

A Lei n° 9.069 (BRASIL, 1995 — grifos nossos) ao dispor as regras do Plano
Real, determinou a periodicidade anual e a data-base para o reajustamento dos

contratos vigentes e futuros, nos seguintes termos:

Art. 28. Nos contratos celebrados ou convertidos em REAL com
clausula de correcdo monetaria por indices de preco ou por indice
que reflita a variacdo ponderada dos custos dos insumos utilizados, a
periodicidade de aplicacdo dessas clausulas sera anual.

§ 1° E nula de pleno direito e ndo surtird nenhum efeito clausula de
correcdo monetaria cuja periodicidade seja inferior a um ano.

§ 2° O disposto neste artigo aplica-se as obrigagdes convertidas ou
contratadas em URV até 27 de maio de 1994 e as convertidas em
REAL.

§ 3° A periodicidade de que trata o caput deste artigo sera contada a
partir:

| - da conversao em REAL, no caso das obrigagdes ainda expressas
em Cruzeiros Reais;

Il - da conversdo ou contratacdo em URV, no caso das obrigagdes
expressas em URV contratadas até 27 de maio de 1994;

Il - da contratacdo, no caso de obrigacbes contraidas apds 1° de
julho de 1994; e

IV - do ultimo reajuste no caso de contratos de locagao residencial.
[...]

§ 5° O Poder Executivo podera reduzir a periodicidade de que trata
esse artigo.
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No dia subsequente a promulgacgao dessa Lei, foi editada a Medida Provisoria
1.053 - reeditada até a de n°® 2.074-72, de 27/12/2000, convertida, em 14/06/2001,
na Lei 10.192 (BRASIL, 2001 - grifos nossos), que trouxe medidas complementares
ao Plano Real. O legislador passou a tratar, no tocante ao reajuste, da seguinte

forma:

Art. 2° E admitida estipulagdo de correcdo monetaria ou de reajuste
por indices de pregos gerais, setoriais ou que reflitam a variagdo dos
custos de produgdo ou dos insumos utilizados nos contratos de
prazo de duracgao igual ou superior a um ano.

§ 1° E nula de pleno direito qualquer estipulacdo de reajuste ou
correcdo monetaria de periodicidade inferior a um ano.

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

[.]

Art. 3° Os contratos em que seja parte 6rgdo ou entidade da
Administracdo Publica direta ou indireta da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, serdo reajustados ou corrigidos
monetariamente de acordo com as disposi¢gdes 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 apresentacdo da
proposta ou do orcamento a que essa se referir.

§ 2° O Poder Executivo regulamentara o disposto neste artigo.

Antes, porém, da conversao da referida Medida Provisoria, foi publicado o
Decreto 2.271, de 07/07/1997, que disciplina a contratacdo de servicos pela
Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional. Em seu artigo 5°,
passou a admitir a repactuacao dos pregos para os contratos que tivessem por
objeto a prestacéo de servigos continuos - aqueles enquadrados no artigo 57, inciso
I, da Lei 8.666/1993 e definidos, pela Instrucdo Normativa n° 18/1997, como
‘servicos auxiliares, necessarios a Administracdo para o desempenho de suas
atribui¢des, cuja interrupgao possa comprometer a continuidade de suas atividades
e cuja contratacdo deva estender-se por mais de um exercicio financeiro’ - a fim de
adequa-los aos novos precos de mercado, desde que: a) previsto no edital; b)
observado o interregno minimo de um ano; e ¢) demonstre analiticamente a variagéo

dos componentes dos custos do contrato, devidamente justificada.
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Esclaregca-se que a figura da repactuacdo da maneira abordada surge na
vigéncia do Plano Real, quando a economia comega a ganhar estabilidade depois
de conturbado periodo de elevada inflacdo. Foi o mecanismo encontrado pelo
Governo para dissociar a correcdo dos precos dos contratos de prestacdo de
servigos de natureza continuada de um ‘gatilho’ automatico e evitar o retorno das
altas inflacionarias. Assim, em vez de adotar um percentual eleito pelas partes -
indice geral ou setorial, que reflita a variagdo dos custos dos insumos -, passou-se a
exigir uma planilha na qual se demonstrasse analiticamente a efetiva variagdo dos
custos na formacéao dos precos (FURTADO, 2013, p. 240).

Ao tratar do reajuste de pregos, a Lei 8.666/1993 estabelece de modo
genérico que o instituto se presta a corrigir a variagao efetiva do custo de producéo,
podendo ser adotados indices especificos ou setoriais, e fixa os requisitos para a
sua concessao, quais sejam, previsao editalicia ou contratual e estipulacéo de data-
base e respectivos critérios. (JUSTEN FILHO, 2014b, p. 552)

Merece mengéo o ensinamento de Hely Lopes Meirelles (2014, p. 195, grifos

nossos) a respeito do tema:

A Lei 8.666, de 1993, determina que o edital deve conter os critérios
de reajuste, nos termos do seu art. 40, Xl, que admite a partir da data
de apresentagdo da proposta até os pagamentos devidos. Quando
este dispositivo foi promulgado o pais vivia sob inflagdo acelerada.
Posteriormente, com o advento da legislacdo que introduziu o ‘Plano
de estabilizacdo da Moeda’ (‘Plano Real’, Leis 8.880, de 1994, 9.096,
de 1995, 10.192, de 1985, e legislagdo subsequente), ficou proibido o
reajuste para periodos inferiores a um ano. Todavia, esta proibigéo, a
nosso ver, ndo impede a revisdo ou recomposigdo de precos
eventualmente devidas, destinadas a manter o equilibrio econémico-
financeiro do contrato, uma vez que sao hipoteses diversas [...].

Entende-se assim, que esse reajuste de precos € uma conduta administrativa

contratual autorizada por lei, para corrigir os efeitos ruinosos da inflacdo. Nao é

decorréncia de imprevisdo das partes contratantes; ao revés, é previsdo de uma

realidade existente, que vinha alterando a conjuntura econbmica em indices

insuportaveis para o executor de obras, servigos ou fornecimentos de longa duracgao.
Diante daquela realidade nacional, o legislador patrio institucionalizou o reajuste de

precos nos contratos administrativos, facultando as partes adota-lo ou ndo, segundo
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as conveniéncias da Administragao, em cada contrato que se firmar. Ndo se trata de
uma imposic¢ao legal para todo contrato administrativo, mas sim, de uma faculdade
concedida a Administragao de incluir a clausula de reajustamento de pregos em seus

ajustes, quando julgar necessario para evitar o desequilibrio financeiro do contrato.

Tanto o reajustamento de pregos quanto a repactuagao dos pregos visam a
recompor a corrosdo do valor contratado pelos efeitos inflacionarios. A diferenca
entre o reajustamento de precos até entdo utilizado e a repactuagdo reside no
critério empregado para a sua consecugao, pois na primeira opgao vincula-se a um
indice estabelecido contratualmente e na segunda, a demonstragdo analitica da

variacao dos componentes dos custos.

Assim, seria defensavel a existéncia do género reajustamento de pregos em
sentido amplo, que se destina a recuperar os valores contratados da defasagem
provocada pela inflagdo, do qual sdo espécies o reajustamento de pregos em
sentido estrito, que se vincula a um indice, e a repactuagao de preg¢os, que exige

analise detalhada da variacédo dos custos.

Cabe deduzir que, a definicdo de indices de reajuste no contrato ndo se da
em condi¢cao absoluta, porque se os indices oficiais, estabelecidos previamente no
contrato, deixam de demonstrar a realidade pretendida pelas partes, quando fizeram
referéncia a eles, deve-se buscar o que foi efetivamente pretendido, e néo
simplesmente o instrumento que deveria alcancar — e ndo alcangou — ao desejado

pelo contraentes.

Nao carece incerteza de que os indices sao instrumentos e ndo um fim. A
escolha de determinado instrumento incerto ndo pode ser causa extintiva do fim,

mas somente de suplantacdo do instrumento inadequado.

Para apontarmos uma diferenga entre o reajuste e a recomposicgao,
poderiamos dizer que, aqui, o desequilibrio na prestacao contratual € inteiramente
previsivel, referindo-se, portanto, de simples programacgao das perdas atinentes ao
momento inflacionario, enquanto que na recomposi¢ao, o desequilibrio € derivado

por fatores imprevisiveis ou de consequéncias incalculaveis.
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Conforme leciona Lucas Rocha Furtado (2013, p. 311):

Outra importante distingdo entre reajuste e recomposig¢ao é o fato de
que a primeira necessariamente devera estar prevista no contrato.
Se nao houver clausula contratual definindo os critérios de reajuste,
ele ndo ha que ser admitido. A recomposigdo, ao contrario, ndo ha
como estar prevista no contrato pelo simples fato de decorrer de
fatos imprevisiveis (ou, ainda que previsiveis, de efeitos
incalculaveis).

Ainda com relagdo ao reajuste de pregos nos contratos, a Lei n° 9.069
(BRASIL, 1995), em seu artigo 28, e a Lei n® 10.192 (BRASIL, 2001), em seu artigo

2°, informam respectivamente, que:

Art. 28. Nos contratos celebrados ou convertidos em REAL com
clausula de corregdo monetaria por indices de prego ou por indice
que reflita a variagdo ponderada dos custos dos insumos utilizados, a
periodicidade de aplicagao dessas clausulas sera anual.

Art. 2° E admitida estipulagdo de correcdo monetaria ou de reajuste
por indices de pregos gerais, setoriais ou que reflitam a variagdo dos
custos de produgao ou dos insumos utilizados nos contratos de prazo
de duragao igual ou superior a um ano.

Fica notdrio entdo que, por imposicao legal, o reajuste da proposta somente é
possivel acima de um ano da apresentagcdo da proposta, ao passo que na
recomposicdo, nao ha imposigdo regulando o momento da sua exigéncia,

deduzindo-se que nao ha prazo minimo exigivel.

Ademais, o reajuste objetiva compensar os efeitos da desvalorizagdo da
moeda nos custos de producdo ou dos insumos utilizados, reposicionando os

valores reais originais pactuados.

Aproveitando o momento das definicbes dos instrumentos de recomposicéao,
vale também fazer uma diferenciagdo entre reajuste de precos e atualizagcdo de
pagamentos atrasados dispendidos pela Administracdo Publica, fora do prazo
delimitado no contrato. Esta, além de ser vinculada a possibilidade de atrasos nos
pagamentos contratuais é devida independentemente de previsao no instrumento do
contrato, enquanto aquele constitui instrumento legal de reequilibrio econémico-

financeiro em consequéncia de fatores previsiveis quando da assinatura do contrato
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e, portanto, sujeitas a expressa previsao contratual.

Desta forma, a atualizagdo monetaria ndo se torna um adicional de valor, mas,

na realidade, uma compensacao do valor atualizado da moeda.

Outrossim, a correcdao monetaria € apenas um procedimento de atualizagao
de valores, que nao modifica o equilibrio econémico inicialmente pactuado no

contrato.

4.3.3 A Repactuacéao de Precos

Foi instituida no ambito federal, tomando em vista especificamente as
contratagdes de servigos continuos com prazo superior a doze meses, praticados

pela Administragao Publica.

Este instrumento foi criada pela legislagao federal posterior ao plano Real. Foi
prevista no Decreto n° 2.271/97 e esta subordinada as condicionalidades do art. 57,
inciso Il da Lei n°® 8.666/93.

E utilizada para impedir que a renovacdo da contratacdo produza ganhos
indevidos para uma das partes. Algumas despesas relacionadas com o desempenho
da atividade podem ter sido amortizadas com a remuneragao auferida durante o
primeiro ano, sem que as mesmas despesas continuem existindo no exercicio
seguinte. Se tal acontecer, a aplicagdo automatica do reajuste conduziria a ganhos

indevidos para o particular.

A recomposicao se realiza por intermédio de medidas que compensem ou
contrabalancem a diminuicdo das vantagens ou ao aumento das desvantagens.
Caracterizada a situagcdo de ruptura do equilibrio financeiro do contrato, a
Administracdo necessita adequar, em equivaléncia, procedimentos que busquem o

devido equilibrio ao acordo pactuado.

Segundo Lucas Rocha Furtado (2013, p. 305-306) a repactuagao consiste

em:
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E uma modalidade especial de reajustamento de contrato, aplicavel
tdo somente aos contratos de servigos continuos, corresponde a
denominada repactuacéo, que se destina a recuperar os valores
contratados da defasagem provocada pela inflagdo e se vincula nao
a um indice especifico de corre¢do, mas a variagdo dos custos do
contrato.

Clara é a imposigao do Decreto n® 2.271 (BRASIL, 1997), onde prescreve, em

seu artigo 5° que:

Art. 5° Os contratos de que trata este Decreto, que tenham por
objeto a prestacdo de servicos executados de forma continua
poderao, desde que previsto no edital, admitir repactuagao visando a
adequacéo aos novos pregos de mercado, observados o interregno
minimo de um ano e a demonstracdo analitica da variagao dos
componentes dos custos do contrato, devidamente justificada.

Dispbe a Legislagao que a clausula que prevé a repactuacao é obrigatoria nos
contratos da Administragcao Publica, podendo ser adotada apdés o intersticio minimo
de doze meses sendo que esse prazo conta-se a partir da data da proposta feita
pelo pretendente contratado ou da data do orgamento (data do acordo) a que a

proposta se referir.

Em caso de repactuacdes subsequentes a primeira, o prazo de um ano deve

ser contado a partir da data da ultima repactuacao.

Quanto ao termo final para o contratado requerer a repactuagao, tem-se que
este instrumento devera ser pleiteado até a data da prorrogagdo contratual
subsequente, sendo certo que, se nao o for de forma tempestiva, havera a preclusao

do direito do contratado de repactuar.

Conforme jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao:

No caso de repactuagao com elevagédo de custos para o 6rgao ou
entidade contratante, especificamente quanto a espécie de contrato
que foi objeto de analise de servigos executados de forma continua,
tal aumento de despesas depende de demonstragao analitica da
variagdo dos componentes dos custos do contrato, devidamente
justificada, nos termos do artigo 5°, caput, do Decreto n® 2.271/97.
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O TCU tem constatado em diversos julgados, especialmente em obras e
servigos de engenharia, contratados tentando burlar a Administracdo Publica com
elevados sobreprecos em seus contratos. Uma pequena ilustracdo que corrobora

isso esta no Acordao n® 1922/2011:

Auditoria. Obra e Servigo de Engenharia. Ferrovia. A forma de
aquisicdo e a distadncia de transporte da pedreira sao
preponderantes para a definicdo do preco real da brita, de
forma que, se fora contratada brita comercial e na pratica é
adquirida brita produzida, com expressiva diminuicdo de
encargos, € vinculada a alteragado do contrato com a reducéao
do prego contratado. Nesses casos, 0 preco base para o
calculo do preco de mercado deve considerar a producido do
insumo, € nado a sua aquisicdo comercial. Isto porque o
equilibrio entre os encargos e a contrarremuneragao respectiva
deve ser mantido por todo o decorrer da avenca, em atencao
ao art. 37, XXI, da CF/1988 e ao art. 65 da Lei 8.666/1993.
Notificacdo a entidade estatal para repactuacdo do
contrato. (grifos nossos)

Ao se estabelecer uma diferenciacdo entre as trés primeiras formas de
realinhamento anteriormente demonstradas, chegamos a conclusao que todos esses
institutos tém o mesmo fundamento, mas ndo a mesma natureza juridica. Elas
derivam do principio da intangibilidade da equagéao econémico-financeira do contrato
administrativo. A revisao de precos retrata a alteracdo das regras contratuais em
virtude de eventos posteriores imprevisiveis, que alteram substancialmente o
conteudo ou a extensao das prestagdes impostas ao contratante. Esses comentarios
podem ser aplicados também a repactuacgao. O reajuste de pregos envolve uma
alteracdo meramente nominal de valores, destinada a compensar os efeitos
inflacionarios. Trata-se de mera indexacdo da moeda como um remédio contra a

inflacao.

Por isso, o tratamento juridico das diversas figuras pode ser distinto. Nada
impede que se cumulem revisdo e reajuste. Podem ocorrer variagdes
extraordinariamente elevadas em certos casos concretos, que ultrapassem
largamente a variagdo dos medidores da inflagao. Nesse caso, o particular poderia
pleitear, além do reajuste, a revisdo de precos. A concessao do reajuste nao exaure

o direito a recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro da contratagao.
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Assim, vem sendo recomendado pelo TCU a adogéo da repactuagéo no lugar
do reajuste, com a finalidade de buscar cada vez mais a efetiva variagao dos custos.
Embora o tema nao se apresente claro em sua definicdo, a utilizacdo da
repactuacdo, abstendo-se de aplicar indices automaticamente, representa a melhor
opgao para os contratantes, pois retrata a equiparagao dos encargos de forma mais
condizente com a realidade, evitando-se o enriquecimento sem causa de qualquer

dos envolvidos no negdcio juridico.

4.3.4 A Redugao dos Encargos do Contratado

Os instrumentos utilizados revisdo e reajuste, dependendo do cenario
econdmico em que o pais se encontra, podem levar a consequéncias nao salutares

onerando demasiadamente os cofres publicos para o Estado.

Nesse caso, uma saida seria a possibilidade da Administracdo Publica em
reduzir os encargos assumidos pelo contratado, ao invés de utilizar os mecanismos
de elevagcdo da remuneragdo ou vantagens, equilibrando economicamente o

contrato.
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CONCLUSAO

Diante do explicitado, o principio do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos firmados com a Administracdo Publica decorre de mandamento
constitucional, sendo, por conseguinte, de cunho obrigatério para a Administracao,
estabelecendo correto instrumento para alcancgar as finalidades da licitacdo, quais
sejam: escolha da proposta mais vantajosa e preservagao de isonomia dos

participantes.

Também, ndo se deve esquecer que o Direito ratifica a mutabilidade dos
contratos administrativos. Porém, é certo que essa caracteristica atua somente com
relacdo as clausulas regulamentares. Em relacdo as clausulas econbémico-

financeiras das contratagdes, atua a intangibilidade.

Se nao fosse dessa maneira, o perigo assumido pelos interessados em
contratar com a Administracdo tornaria inviavel a elaboracdo de propostas
adequadas com os precos atuais de mercado. Toda contratagdo administrativa
envolveria a alea extraordinaria, o que inclui tanto a alea administrativa (derivada da
atuacdo da Administracao contratante, por fato da Administracdo, ou do Poder
Publico de modo geral, por fato do principe), quanto a alea econémica (derivada de
circunstancias imprevisiveis, excepcionais, inevitaveis e externas ao contrato,

alheias a vontade das partes, que propiciam a aplicagéo da teoria da imprevisao).

Em consequéncia disso, a pretensdo de encontrar um bem ou servigco com
precos mais vantajosos pela Administragcao nao teria efeito devido a possivel atitude
defensiva dos particulares interessados, pois forneceriam propostas com valores
bem acima com a finalidade de se evitar, além das intempestividades normais as
atividades empresariais e ao mercado (alea ordinaria), também, os riscos
extraordinarios e imprevisiveis. Necessariamente, ocorreria um aumento espontaneo

e nao desejado nos custos negociais com a Administragao Publica.

Desta forma, chega-se a conclusao que, torna-se imperioso e necessario que
a Administragao Publica tutele a equagdo econdmico-financeira para garantir esse

preceito constitucional de igualdade entre os contratantes, buscando sempre
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assegurar aos interessados que, em caso de ocorréncia de adversidades, o
acréscimo de encargos sera custeado pelo Poder Publico se e quando efetivamente

ocorrerem.
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