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NOTA PREFACIAL

Dentre os nefastos impactos provocados pela pandemia do COVID-19, o
desarranjo nas dindmicas de mercado que incidem nas obras de engenharia trouxe para a
ordem do dia os problemas relativos aos desequilibrios nas equagbes econémico-financeiras
iniciais dos contratos.

Ao se debrugar por sobre a questao, o presente exame apresenta a seguinte
Metodologia ao Restabelecimento do Equilibrio Econémico-Financeiro Inicial em Face aos
Choques de Mercado. O objetivo central é contribuir para a diminui¢dao das subjetividades que
permeiam o tema e travam os processos decisérios especialmente no que versa as obras
publicas, quase sempre obrigando os construtores a buscarem as vias judiciais para fazerem
valer os seus direitos.

Para além, simultaneamente a metodologia oferece objetividade matematica,
tanto para andlise do instante em que a equacdo de equilibrio é rompida, quanto para a
guantificacdo dos desequilibrios verificados.

Naquilo que importa a interface técnico-juridica, a fundamentacao cientifica tem
como alicerce os aspectos proprios da Engenharia Legal,! apoiando-se nas mais recentes
doutrinas da engenharia e do direito, na jurisprudéncia dos tribunais de contas e nas normas
técnicas préprias do setor.

Dessa sorte, adota-se a técnica da interpretacdo extensiva, notadamente em face
da caréncia de amplitude legal dos diplomas estritamente civilistas. Por seu turno, o
arcabougo normativo incidente nos contratos administrativos é de envergadura notoriamente
maior, para além do rigor exigido as analises quando de disputas entre particulares.

E por tal razdo que a interpretacdo extensiva se revela ferramenta apropriada ao
mister. Tudo porque a ampliagdo da cognicao normativa dos desequilibrios contratuais que a
priori pode ser perfeitamente adjetivada como nebulosa, é plenamente possivel de vir ao lume
a partir da interface das hermenéuticas dos operadores dos contratos, notadamente, pela
unido harmodnica das esferas técnica, juridica e econdmica.

Ao final, o exame apresenta exemplo dindmico para o restabelecimento do
equilibrio econémico-financeiro inicial a partir da reedicdo dos or¢camentos de referéncia
extraidos de fontes oficiais, mantendo higidas todas as condi¢Ges contratuais.

! Nota: Em consonancia com o artigo 28 do Decreto N2 23.569/33: “S30 da competéncia do engenheiro civil: j)
a engenharia legal, nos assuntos correlacionados [...]; 1) pericias e arbitramentos referentes a matéria das
alineas anteriores.” Em seara analoga o preconizado pelo item 3.41 da NBR 13752: “Engenharia legal: Ramo de
especializagdo da engenharia dos profissionais registrados nos CREA que atuam na interface direito-
engenharia, colaborando com juizes, advogados e as partes, para esclarecer aspectos técnico-legais envolvidos
em demandas”, bem como pelo item 3.1.20 da NBR 14653-1: “engenharia legal parte da engenharia e da
arquitetura que atua na interface técnico-legal, envolvendo avaliagGes e toda espécie de pericias.”
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1. DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO A LUZ DA CIENCIA MATEMATICA

1.1- DA PROBLEMATICA EM FACE A AUSENCIA DE CRITERIOS MATEMATICOS

Na pratica hodierna das obras de engenharia sdo recorrentes as discussdes
envolvendo os termos restabelecimento (reequilibrio ou recomposi¢do) e reajuste
(repactuagdo).? Na busca pela harmonizacdo dos entendimentos, tanto a doutrina quanto a
jurisprudéncia se esforgam para bem demonstrar as diferencgas entre esses conceitos, os
pressupostos que deflagram suas incidéncias e os mecanismos para aplicacao dos preceitos.

Ndo obstante, o desconforto daqueles que de fato suportam os 6nus das perturbagdes
ocorridas no decorrer dos contratos nao reside na nomenclatura dos termos, tampouco nas
particularidades que os distinguem. Em realidade, o tormento estd na dificuldade em se ter
reconhecido e reparado o impacto que as distor¢cdes da equacdo econémico-financeira
acrescentam em seus encargos contratuais.

Salutar anotarmos que via de regra os reajustes, assim como as repactuagdes, ocorrem
de modo regular, linear e automatico, ndo se caracterizando como uma alterac¢do contratual.3
Por sua vez, o restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro inicial (recomposi¢cao)
serd episddico, linear ou nao-linear, automatico, semiautomatico ou nao-automatico.

A bem da realidade, o préprio TCU ja sacramentou inteligéncia de forma distinguir os
conceitos.* De fato, a diferenca entre os institutos é demasiado importante, principalmente
porque alguns autores terminam por revestir o reajuste de pregos, assim como a repactuagdo,
como espécies do género reequilibrio, hipétese que matematicamente é impossivel, pois
implica contradicao.

Explica-se.

Como o préprio legislador sacramentou nas definicGes encartadas na Lei N2 14.133/21
(vide Art. 62, LVIII e LIX) os mecanismos do reajustamento e da repactuagdo nao se destinam
a recompor o equilibrio econémico-financeiro inicial de um contrato. O motivo é simples:
tanto o reajustamento quanto a repactuacdo incidem em momento ANTERIOR ao eventual

2 Em que pese 0os mecanismos do reajuste e da repactuacédo objetivarem o mesmo fim, ou seja, a manutencio
do equilibrio econémico-financeiro, a recente Lei N2 14.133/21 tratou de diferenciar e estabilizar os termos
(vide Art. 62, LVIII e LIX). Em sintese, a Lei definiu que a repactuagdo é instrumento especifico para contratos
cujos objetos se caracterizam como “[...] servigos continuos com regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra
ou predominancia de mao de obra [...]”, enquanto o reajustamento em sentido estrito, expressao utilizada pelo
legislador, incide nos demais contratos.

3 Artigo 65 da Lei N2 8.666/93: “§ 82 A varia¢do do valor contratual para fazer face ao reajuste de precos
previsto no préprio contrato, [...], ndo caracterizam alteracdo do mesmo, podendo ser registrados por simples
apostila, dispensando a celebragdo de aditamento.” (original sem grifos). Equivaléncia com a Lei N2 14.133/21
em seu artigo 136, inc. I.

4 Acord3o N2 1431/17 do plenéario do TCU: “9.2.3. o reajuste e a recomposicdo possuem fundamentos
distintos. [...]. Assim, ainda que a Administracdo tenha aplicado o reajuste previsto no contrato, justifica-se a
aplicagdo da recomposicdo sempre que se verificar a presenca de seus pressupostos;” (original sem grifos)
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desequilibrio, fato que pressupde o contrato ainda estar equilibrado. Por sua vez, a
recomposicao do equilibrio somente poderd vir a cabo em momento POSTERIOR a respectiva
ocorréncia (exatamente por isso a exigéncia da superveniéncia do fato), sendo
despropositado cogitar-se reequilibrar algo que ndo se desequilibrou.

Em outras palavras, os mecanismos do reajustamento e da repactuagdo evitam que o
contrato se desequilibre,> enquanto a recomposicéo devolve o equilibrio que se perdeu.

Assim, se na drbita habitual de avango dos contratos o instituto do reajustamento
revela critérios bastante objetivos, capazes de na maioria das vezes elidir quaisquer duvidas
a sua operacionaliza¢do, muito diferente quando estamos a tratar do restabelecimento do
equilibrio econémico-financeiro inicial dos contratos.

Tal decorre porque cendrios desequilibrados sdo conhecidos pelo ruido consensual
entre as partes, evidentemente, porque ninguém quer arcar com o O6nus de eventos nado
previstos. Dessa sorte, uma vez que recomposicoes pressupdem situacdes extraordindrias,
deverdo ser verificadas de forma minudente e com demonstracdo pormenorizada de sua
ocorréncia, além de uma precisa apuracdao matematica de seus reflexos. Todavia, quando
tais situacOes se revelam, o que se tem é a flagrante auséncia de pardmetros consensuais
e/ou objetivos para o desenvolvimento dos calculos matematicos.

Mas ndo bastasse a caréncia dos critérios matematicos, adicionalmente o instituto do
equilibrio econdmico-financeiro revela enorme ruido tanto na jurisprudéncia quanto entre
os doutrinadores. Desse infortunio, temos uma lacuna posicionada em interface técnico-
juridica que obriga empresas contratadas e gestores publicos ficarem a mercé do exame
atemporal dos auditores do controle externo. Por sua vez, os controladores ndo estao
obrigados a recepcionar os critérios que lastrearam e quantificaram determinado
reequilibrio contratual. Dado certo caso concreto, se a interpretacdo do controle externo
divergir da decisdo tomada pelos gestores, entdo todos os agentes que de algum modo “se
beneficiaram do irregular procedimento” suportardo, com seus proprios CPFs, as sancdes
pelo suposto dano ao erdrio.

N3o a toa que iniUmeros gestores e agentes que manuseiam recursos publicos optam
por indeferir quaisquer pedidos de revisao dos precos contratados, mesmo nos casos em que
sabidamente o pleito é devido. Ao fim, essa transferéncia do poder decisério as instancias de
controle externo, administrativo e/ou judiciario, € um fendmeno brasileiro ja bem conhecido

5> Acerca do tema, Antdnio Carlos Cintra do Amaral leciona: “Qualquer que seja a modalidade adotada, a fun¢io
da cldusula de reajuste é evitar que o contrato venha a ter, na fase de execuc¢do, sua equagao econémica
rompida, ruptura essa decorrente de elevagdo dos custos dos insumos utilizados.” (original sem grifos)
AMARAL. Antbnio Cintra. Os conceitos de reajuste, revisdo e correcdo monetdria de precos nos contratos
administrativos. Comentdrio CELC n2 35, de 01/04/2001.

Em idéntica inteligéncia leciona Marcal Justen Filho: “[...] o ‘reajuste’ de precos é uma solucdo desenvolvida a
partir da pratica contratual patria. Convivendo em regime de permanente inflagdo, verificou-se a
impossibilidade e a inconveniéncia da pratica de pregos nominais fixos.” (Comentarios a lei de licitagOes e
contratos administrativos. 9. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2002, pg. 504) (original sem grifos)

Andlise mais aprofundada acerca das diferengas entre os institutos do reajuste e da recomposigdo pode ser
conferida em obra deste autor. Veja-se em GUIDI, José Eduardo. Engenharia legal aplicada ao labirinto das
obras publicas: solugbes aos aspectos subjetivos da legislagdo. 1.ed. Sdo Paulo. Leud, 2022. Pgs. 329-334.
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no setor publico e que se convencionou chamar de O Apagdo das Canetas.® Para além, esse
cenario de inseguranca juridica ganhou contornos dramadticos, eis que restou deveras
agravado com os desequilibrios contratuais provocados pela pandemia do COVID-19.

A partir dessa realidade que se imp0s, e a bem de se racionalizar e regular as analises
dos diversos pleitos que aportaram em seus gabinetes, alguns odrgdos/entes da
Administracdo formularam seus préprios normativos.” Evidente, ndo se nega que tais
iniciativas sdao deveras importantes, especialmente para os que suportam o 6nus de um
contrato desequilibrado. Todavia, as normativas publicadas estdao longe de revelar uma
perfeita harmonia entre si. Mais ainda, pois é flagrante verificar-se que alguns regulamentos
carregam aspectos desalinhados dos préprios principios que regem a disciplina.

Enfim, decerto que a discussdo contempordnea repousa nos extraordinarios
aumentos nos custos de aquisicdo dos insumos.

Entrementes, o cerne conceitual do equilibrio econémico-financeiro de um contrato
nao podera de modo algum ser explicado tdao somente a partir do nefasto cenario provocado
pela pandemia do Covid-19, sob pena de cometimento de enorme distorg¢ao do conceito. Por
esse motivo, se faz salutar a compreensdo da fungdo matemdtica® que rege a relacdo que o
legislador nomeou como justa remuneragdo. Concomitantemente, deverao ser eliminadas
duas perturbacgdes interpretativas que ha certo tempo rondam as discussdes acerca dos
desequilibrios contratuais.

A primeira impropriedade repousa numa inadequada recep¢do do conceito de dlea
em contratos comutativos, desacerto que ganhou tracdo com o advento da Lei N2 8.666/93,
mas que parece ter sido retificado com o advento da Lei N2 14.133/93. A segunda, de enorme
poder conflitivo, se revela numa pretensa condicdo absoluta a onerosidade excessiva como
exigéncia sine qua non a caracterizacdo do desequilibrio.

1.2- DO EQUILIBRIO CONTRATUAL TRADUZIDO PELA CIENCIA MATEMATICA

Antes de qualquer digressdo aritmética acerca das equacdes econdmico-financeiras
dos contratos, hd que se estabilizar os conceitos de risco e dlea.

Risco é definido como uma possibilidade de perda, estando diretamente conectado a
um prejuizo, dano ou coisa que o valha. Mais recentemente, em seu Referencial Bdsico de
Gestdo de Riscos o préprio TCU recepcionou o conceito como a possibilidade de ocorréncia
de um evento que venha a ter impacto no cumprimento dos objetivos.® Por sua vez, o conceito
de dlea parte do conceito de risco para, em seguida, ganhar uma importante extens3o. Alea
é definida como uma possibilidade de perda concomitante a probabilidade de ganho.

6 Veja-se a critica do Min. Bruno Dantas do TCU. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2019-mai-
30/incompetencia-nao-improbidade-ministro-tcu>. Acesso em 29.06.22.

7 Vide coletanea disponibilizada no portal da CBIC. Disponivel em: <https://cbic.org.br/es_ES/normativos-
publicados/>.

8 Aqui assumida como género. Adiante discorre-se acerca da func3o juridico-contébil do equilibrio.

° Em definic3o extraida da Instru¢io Normativa Conjunta MP/CGU N2 01/2016 (veja-se adiante).
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E dizer que para se caracterizar uma dlea n3o basta ocorrer uma perda, pois
necessario que simultaneamente se verifique um bonus. Em outras palavras, a dlea se
apresenta no momento em que uma parte perde e a outra ganha. No limite, dir-se-a que a
dlea é uma espécie do género risco.

Tal distingao conceitual ganha relevo quando estamos a tratar de contratos, e mais
especialmente ao procedermos com a consagrada classificagdo que distingue os contratos
comutativos dos contratos aleatdrios, opostos por sua natureza. Silvio Venosal® aponta que
ambos sdo contratos onerosos, sendo que nos comutativos as partes estdo desde o inicio'!
cientes de suas prestacdes, enquanto nos aleatdrios’? o conteldo de ao menos uma das
partes é de exatidao desconhecida, incerta.

Dada a classificacdo retro exposta, tem-se que os contratos de obras de engenharia
sdo comutativos, notadamente os da Administracdo, eis que as partes contratantes sao
necessariamente compensadas reciprocamente. Dai decorre a impropriedade recepcionada
pela Lei N2 8.666/93, sendo, veja-se:

Artigo 65 da Lei N2 8.666/93: “Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser
alterados, [...] Il - por acordo das partes: [...] d) para restabelecer a relagdo que as
partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da
administracdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou fornecimento,
objetivando a manutencgdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato,
na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
conseqliéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do ajustado,
ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando
ALEA econdmica extraordinaria e extracontratual.” (original sem grifos).

N3o obstante a configuracdo de uma dlea extraordindria e extracontratual ensejar o
restabelecimento do contrato, em se tratando de contratos comutativos essa exigéncia
extrapola o conceito de desequilibrio. Tal decorre porque existe a possibilidade de uma parte
ser afetada por prejuizo sem que a outra observe lucro. Tanto é que a prépria Lei N2
14.133/21 evoluiu o texto de regéncia, retirando a expressao “dlea” do texto e substituindo-
a por “risco”,'® ao tempo em que trouxe de modo taxativo as seguintes hipdteses:'*

Artigo 124 da Lei N2 14.133/21: “Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser
alterados, [...] Il - por acordo das partes: [...] d) para restabelecer o equilibrio
econémico-financeiro inicial do contrato [...] em decorréncia de fatos [...], que
inviabilizem a execugdo do contrato tal como pactuado, respeitada, em qualquer
caso, a reparticdao objetiva de RISCO. [...] § 22 Sera aplicado o disposto na alinea
“d” do inciso Il do caput deste artigo as contratagdes de obras e servigos de
engenharia, quando a execucdo for obstada pelo atraso na conclusdo de
procedimentos de desapropriacdo, desocupacdo, serviddo administrativa ou
licenciamento ambiental, por circunstancias alheias ao contratado.”

10 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: teoria geral das obriga¢des e teoria geral dos contratos. 6ed. 2.
reimpressao. Sdo Paulo.: Atlas, 2006. Pg. 401.

11 De se notar que daqui ja parte a légica da expressdo “equilibrio econémico-financeiro inicial dos contratos”.
12 Cl4ssico exemplo dos contratos de seguro. Veja-se o Cédigo Civil, artigos 458-461.

13 Nota: em que pese uma interpretacdo logica do § 19, VI, Art. 57, Lei N. 8.666/93 conduzir ao mesmo
raciocinio, ha que se convir que o recente texto evita quaisquer distor¢des do conceito.

14 Anote-se que n3o se pode considerar como o rol como exauriente, conforme serd demonstrado a sequéncia.
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Nitido que atrasos como os acima exemplificados geram tdo somente prejuizos, seja
para a parte contratante, seja para a parte contratada. Descaracterizado, pois, o conceito de
dlea, eis que inexiste bonus para quaisquer das partes, mas apenas a materializacdo do risco
causador de danos financeiros. Ou seja, mesmo na inocorréncia da dlea o contrato restou
desequilibrado, denotando o acerto do legislador em evoluir o texto anterior.

Todavia, ndo sera qualquer materializagdo de risco capaz de desequilibrar o contrato.

E que as premissas balizadoras do instituto do restabelecimento do equilibrio narram
gue impactos interpretados como extraordindrios, por si sd, ndo se revelam suficientes para
concessao do reequilibrio. Para tanto, obrigatoriamente, o evento devera ser superveniente
a celebracdo do contrato. Mais ainda, a superveniéncia do fato ndo podera decorrer de culpa
ou de responsabilidade da parte.'®

Dizendo de outro modo, se na matriz!® contratual de riscos o dnus de tais eventos
recair sobre a parte prejudicada, ou ainda, se a parte der ensejo ao fato, entdo a carga da
materializacdo do risco ndo podera ser transferida a outra parte. A primeira hipdtese,
evidentemente, constara do pacto firmado. Ja a segunda pode ser compreendida a partir de
outros dois principios basilares. O principio do risco criado e o principio da causa do risco."

Pelo primeiro principio, quando alguém pde em funcionamento uma atividade
gualquer, entdo responderd pelos reflexos indesejados que a atividade possa gerar. Pelo
segundo, a responsabilidade por danos circunstanciais serd imputada aquele que deu causa
ao fato, qual seja, o sujeito que detém a fonte do risco.

Temos assim, a classificacdo que se pode denominar como riscos ordindrios, sendo
aqueles conectados, direta ou indiretamente, a parte que concorreu para sua materializagao,
seja por agdo ou omissdo.18 E dizer que sendo uma das partes o agente criador/gerador dos
riscos, as intercorréncias derivadas ndao poderao ser transferidas a parte outra, devendo ser
assumidas por ela prdépria. Por sua vez, o risco extraordindrio é exatamente o oposto, ou seja:

Riscos extraordindrios sGo aqueles que causam énus adicional a
parte sem que ela tenha concorrido para o fato gerador.*®

15 Sobre o tema, a licio de Fernando V. Guimaraes: “[...], a expressdo alea extraordinéria e extracontratual é
indeterminada e abrangente, autorizando o reequilibrio contratual em fungdo da ocorréncia de fato
superveniente a celebragdo do contrato, ou de conhecimento superveniente, imprevisivel ou de consequéncias
incalculaveis, que ndo decorra de culpa ou de responsabilidade do contrato e que impacte onerosamente os
custos de producgdo do contrato.” (original sem grifos). GUIMARAES. Fernando Vernalha. Legal opinion: os
impactos da pandemia do coronavirus nos contratos de obra publica. CBIC. Brasilia. 2020. Pg. 14.

16 Inciso XXVII da Lei N2 14.133/21: “matriz de riscos: clausula contratual definidora de riscos e de
responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato [...].”
17 pUSCHEL. Flavia P. Funcgdes e principios justificadores da responsabilidade civil e o art. 927, § unico do Cddigo
Civil. Revista de Direito FGV. V. 1 N. 1. maio 2005. Pg. 98.

18 E o classico exemplo das atividades desenvolvidas no interior de um canteiro de obras. A partir do momento
em que o empreendedor decidiu por executar certa obra, eventuais incidentes, lesGes, roubos, perdas de
materiais, entre outros, via de regra, estardao na sua Orbita de responsabilidade.

1% Evidentemente, se a materializacdo de um risco extraordindrio estiver contratada, assim descrita na matriz
de alocacdo de riscos, ndo ha que se falar em desequilibrio.
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A definicdo em destaque é o nucleo do tema ora tratado. Deveras importante notar
gue a_quantia monetaria envolvida é absolutamente acesséria a caracterizacdo do risco
extraordindrio. 1sso porque o desequilibrio ndo decorre tdo somente das variacdes abruptas
dos precgos dos insumos e/ou dos custos de produgdo. Em verdade, o choque de mercado é
uma das possiveis causas do fendmeno, sendo as demais:?® a variacdo dos encargos

contratados, a variacao dos tributos incidentes e a modificagao dos coeficientes de produgao.

Portanto, sempre que materializado o risco extraordindrio a equagdao econdmico-
financeira estara fatalmente desequilibrada. Sobre o tema, oportuno o magistério do mestre
e procurador do Estado do Rio de Janeiro, André Uryn, didaticamente iluminando o tema: 2!

“Riscos devem ser apreciados como eventos previsiveis que, conforme expressao
utilizada pelos economistas, altera o estado da natureza e cujas consequéncias
possam_ser quantificadas, ou seja, esta conectado a possibilidade de calculo
decorrente da probabilidade.” (original sem grifos).

Com base no epigrafado conceito ja seria o caso de conjecturar acerca de diversas
situagdes hodiernamente enfrentadas no cotidiano das obras de engenharia. Em outras
palavras, como prever certa majoracdo ou minoracdo da carga tributaria ao longo da
execucdo de certo contrato? Como quantificar as quase certas alteracGes de projeto e
cronograma? No limite, como seria possivel quantificarmos, antecipadamente, o impacto
nos custos de aquisicao dos insumos decorrente de um eventual cendrio pandémico?

Mas antes de qualquer resposta acodada, veja-se o conceito de risco extraordindrio
ainda mais refinado pelo doutrinador em tela: “A diferenca pratica entre as duas categorias,
risco e incerteza, é que, na primeira, a distribuicdo do resultado num grupo de casos é
conhecida (quer através do cdlculo a priori, quer das estatisticas da experiéncia passada),
enguanto no caso da incerteza isso ndao ocorre, em geral devido ao fato de que é impossivel
formar um grupo de casos, porque a situacao que se enfrenta é, em alto grau, singular.”

E continua: “Para a composicdo do risco, utiliza-se da ocorréncia histérica de
determinado conjunto de acontecimentos semelhantes com metodologia estatistica sobre a
sua frequéncia, indicando que tais fatos continuardo a ocorrer.”?2

Decorre que o risco ordindrio (no texto, referenciado apenas como risco) é passivel
de calculo estimativo a partir de dados histéricos-estatisticos. Exemplo cldssico o da inflacao
de precos, que até certa faixa de variacdo, é previsivel e de significativa precisdao a sua
estimacdo. Por sua vez, o risco extraordindrio (referenciado apenas como incerteza®3), ndo é
de estimacdo viavel, tal qual a modificacdo de tributos, a alteracdo de projeto e/ou um
aumento abrupto nos precos de mercado para além da faixa histérica de inflagao.

20 Adiante, os tipos de desequilibrio serdo examinados em seus detalhes.

21 URYN, André. O limite de valor da altera¢éo qualitativa do contrato de obra publica: requlacédo e
instrumentalizacdo as exigéncias da economia / André Uryn. 1.ed. Rio de Janeiro. Lumen Juris, 2016. Pgs. 38/.
22 URYN, op. cit. (URYN, op. cit., apud KNIGHT, 1972, p. 249).

3 Veja-se a Instrucéo Normativa Conjunta MP/CGU N2 01/2016 no anexo VIl de sua publica¢do:

X —incerteza: incapacidade de saber com antecedéncia a real probabilidade ou impacto de eventos futuros; [...]
Xl —risco: possibilidade de ocorréncia de um evento que venha a ter impacto no cumprimento dos objetivos.
O risco é medido em termos de impacto e de probabilidade.
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Enfim, importa que nao sendo o risco extraordindrio contratado, sua eventual
materializacdo ird, necessariamente, desequilibrar a equacao econdémico-financeira.

Repita-se, a quantia monetdria é absolutamente acesséria, de modo algum exigindo
que o impacto seja caracterizado como letal (onerosidade excessiva). Acerca da onerosidade
excessiva, chegaremos no tema em um instante. Por enquanto, veja-se que os proprios
exemplos trazidos pela Lei N2 14.133/21 ao reconhecer que atrasos na conclusdo de
procedimentos de desapropriagao, desocupacao, servidao ou licenciamento ambiental, por
circunstancias alheias ao contratado, sdo caracterizadores do desequilibrio, sendo razoavel
assumir-se que nem de longe representam impacto letal a contratada.

A ciéncia matematica ilustrara o fenomeno de modo irretocavel.

Em artigo didatico Maria Helena M. Silva leciona acerca da evolucdo do conceito de
fungéo,?* apresentando, entre outras, a definicdo de carater mais geral e formal proposta
por Bourbaki (1939). Em sintese, fungdo é a relagao entre dois conjuntos em que para todo
e qualquer elemento do conjunto A (dominio) corresponde um Unico elemento no conjunto
B (contradominio).

A B A B A B
f
( ] [ ] [ O [ e
° ° ° /o o L o
[ ] [ ) [ ® ® o
E uma funcdo Eumafuncdo  N3o é uma fungdo

Figura 1 - Exemplos de fungGes e ndo-fungao.

Em seguida, recorrendo ao conceito de horizontalidade apregoado por Renato G.
Mendes,? temos a ilustracdo didatica da relacdo entre encargos (dominio) e retribuicéo
(contradominio), consagrada para o equilibrio econémico-financeiro dos contratos.?®

ENCARGOS =====p RETRIBUICAO

Figura 2 - O equilibrio contratual.

24 SILVA. Maria Helena M. Andlise histérica do conceito de fun¢do. Caderno de Licenciatura em Matematica.
Universidade Federal Fluminense. Dezembro 1999 - Nimero 2 - ano 2. Pgs. 29-33. “Sejam E F dois conjuntos, os
quais podem ou ndo podem ser distintos. A relacdo entre o elemento varidvel x de E o elemento varidvel y de F
é chamado relag3o funcional em y, se para todo x iE existe um tnico y iF, o qual é dado pela relacdo com x.”

25 MENDES, Renato Geraldo. O Processo de Contratagéio Publica — Fases, etapas e atos / Renato Geraldo
Mendes. Curitiba: Zénite, 2012. Pg. 383.

26 Artigo 65 da Lei N2 8.666/93: “[...] Il = [...] d) para restabelecer a RELACAO que as partes pactuaram
inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa remuneracao da
obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato, [...]” (original sem grifos).

10




O ENGENHEIRO DE

MONTREAL

Dessa forma, para que o postulado matemadtico a fun¢do seja vdlido, para todo e
qualguer elemento do conjunto de encargos (dominio), ha que se verificar, necessariamente,
elemento correspondente no conjunto de retribuicdo (contradominio). No caso especifico
das obras de engenharia, essa relacdo podera assim ser representada:

DOMINIO CONTRADOMINIO
(ENCARGOS) (RETRIBUICAO)

ARMAGAO DE LAJE DE UMA EST. CONV. DE CONCRETO
ARMADO EM UMA ED. TERREA OU SOBRADO RS 12,26/kg (+BDI)
UTILIZANDO AGO CA-50 DE 12,5 MM - MONTAGEM

CHAPISCO APLICADO EM ALVENARIA E EST. DE
CONCRETO DE FACHADA, ARG 1:4 E EMULSAO RS 6,05/m2 (+BDI)
POLIMERICA (ADESIVO) COM PREPARO EM BET. 400L

APLICAGAO MANUAL DE TINTA LATEX ACRILICA EM
SUPERFICIES EXTERNAS DE SACADA DE EDIF{CIOS DE R$ 19,24/m2 (+BDI)
MULTIPLOS PAVIMENTOS, DUAS DEMAQS. AF_11/2016

Figura 3 — Exemplo de equilibrio contratual em obras de engenharia.

Com base na fig. 3, acima, de se notar que para cada elemento posicionado no
dominio dos encargos, hd outro elemento correspondente no contradominio da retribuicao.
Assim, se qualquer servico adicional for imposto a contratada (a mera adicdo de uma
lampada, por exemplo), esse encargo extra ficard sem a correspondente retribuicado,
invalidando o conceito matematico para fun¢do. Veja-se:

V. DE CONCRETO R 12,26/ kg (+BD)
. DE UMA EST. CONV-
ARMAGRO DE LAJE D=0

05/m2 (+BDY)
NARIA E EST. DE RS 6,05/

1:4 E EMULSAO

VE!
CHAPISCO APLICADO EM AL
PARO EM BET. 400L

G
CONCRETO DE FACHADA, (A):A i
POLIMERICA (ADESIVO) C

2 (+BD!)
« ACRILICA EM RS 19,24/m2

DE EDIFICIOS DE
MROS. AF_11/2016

UAL DE TINTA LATE
AS DE SACADA
s, DUAS DE

APLICAGAO MAN N
SUPERFICIES EXTER! o
MULTIPLOS PAVIMENT

A

Figura 4 — Exemplo de desequilibrio contratual em obras de engenharia.
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Portanto, resta matematicamente comprovado que uma vil [lAmpada foi suficiente
para desequilibrar a relacdo inicialmente pactuada. A razao é precisamente o fato que essa
vil lampada constitui um elemento ndo previsto que ao ser inserido no dominio dos encargos
fica sem correspondente no contradominio da retribuigdo.

Eis o evento extraordinario que exige o restabelecimento do equilibrio.

Dizendo de outro modo, caso advenha elemento no conjunto dos encargos que nao
encontre seu par no conjunto das retribuicbes, entdo a funcdo deixara de ser vdlida,
desaguando no desequilibrio da relacdo contratual (sequer se cogitando o valor monetario).

Evidentemente, no exato instante em que se criar a remuneracao pelo servigo
adicional, imediatamente a fun¢do retomara sua validade, garantindo a relagdo entre
encargos e retribuicao.

ARMAGAO DE LAJE DE UMA EST. CONV. DE CONCRETO
ARMADO EM UMA ED. TERREA OU SOBRADO = RS 12,26/kg (+BDI)
UTILIZANDO AGO CA-50 DE 12,5 MM - MONTAGEM

~~~~~

C::(:)l Lampada de 100\1;::~ <__R$5,00 +BDI

---------------

CHAPISCO APLICADO EM ALVENARIA E EST. DE
CONCRETO DE FACHADA, ARG 1:4 E EMULSAO —— R$ 6,05/m2 (+BDI)
POLIMERICA (ADESIVO) COM PREPARO EM BET. 400L

APLICAGAO MANUAL DE TINTA LATEX ACRiLICA EM
SUPERFICIES EXTERNAS DE SACADA DE EDIFICIOS DE | R$ 19,24/m2 (+BDI)
MULTIPLOS PAVIMENTOS, DUAS DEMAOS. AF_11/2016

Figura 5 — Exemplo de restabelecimento contratual em obras de engenharia.

Alids, a figura acima demonstra precisamente o comando da legislacao de regéncia:

Art. 65 da Lei N2 8.666/93: “§ 62 Em havendo alteracdo unilateral do contrato que
aumente os encargos do contratado, a Administracdao devera restabelecer, por
aditamento, o equilibrio econémico-financeiro inicial.” (original sem grifos).

Art. 130 da Lei N2 14.133/21: “Caso haja alteragdo unilateral do contrato que
aumente ou diminua os encargos do contratado, a Administracdo devera
restabelecer, no mesmo termo aditivo, o equilibrio econémico-financeiro inicial.”
(original sem grifos).

E claro que sob a dptica de variacdo dos encargos assumidos o fendmeno é facilmente
perceptivel, mesmo porque os desequilibrios quando ali posicionados sdo solucionados de
forma automatica, em que pese a previsao categdrica dada pela legislagdo. A discussdao maior
se revela quando os desequilibrios estdo posicionados na parcela da retribuicdao. Ou seja,
como verificar se a fungdo permanece valida quando os encargos contratados
permanecerem imutaveis?

Pois bem, para solucionarmos a questdo sob a dptica da retribuicdo, hd que se
verificar o conceito de valor, de preco e de dlea econémica.

12
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1.3- DO RISCO EXTRAORDINARIO MATERIALIZADO NA PARCELA DE RETRIBUIGAO —
A JUSTA REMUNERACAO E OS CONCEITOS DE PRECO, VALOR e ALEA ECONOMICA

Evidentemente que para efeitos praticos importa o coOmputo matematico dos
choques sofridos por aqueles que de fato suportam os 6nus das distor¢des contratuais. No
célebre jargao popular, o que se deseja saber é o impacto sentido pelo érgdao mais sensivel
do corpo humano: o bolso. Por essa razao, antes de qualquer inferéncia acodada acerca do
ruidoso requisito da onerosidade, ha que se fixar o principal conceito que estabiliza a
equacgao econdmico-financeira: a justa remuneragdo.

Conforme antecipado, ndo raramente o conhecido instituto da onerosidade excessiva
é tido como condicdo inafastavel a concessao dos pleitos de reequilibrio. Em realidade, trata-
se de um falso conectivo ldgico para defender que a op¢ao pelo avango contratual seria prova
derradeira que o parceiro comercial estaria em condicdes regulares de executar os encargos
contratados, razao pela qual, matematicamente, o desequilibrio ndo estaria caracterizado.

Ocorre que tal premissa é uma distor¢do do conceito de equilibrio econémico-
financeiro inicial dos contratos. Explica-se.

N3o se discute que uma onerosidade tida como excessiva ao ponto de alcancar um
impacto letal?’ caracteriza o rompimento da equacdo econdmico-financeira. A bem da
realidade, raciocinio nesse sentido é deveras indutivo, prescindindo de maiores digressoes.
Seguindo adiante, anote-se que o equilibrio econémico-financeiro inicial de um contrato nao
é determinado por uma funcdo meramente contabil, mas antes por uma funcao juridico-
contabil.?8 Portanto, a prestacdo se tornar excessivamente onerosa (por ora recepcionada
em sentido meramente coloquial) sera uma das possibilidades de seu rompimento, mas ndo
a_Unica. Nas demais hipdteses (modificacdo dos encargos, modificacdo dos tributos
incidentes e modificacdo dos coeficientes de producado), ja restou demasiado simples notar
gue a mais sensivel alteracdo das condicBes inicialmente pactuadas serd suficiente para
comprometer o equilibrio original.

Mas vale exaurir o tema a partir da didatica de exemplos. Considere que a contratante
determine o plantio adicional de apenas 1m? (um metro quadrado) de gramado na obra de
uma escola. Livre de duvidas que esse encargo extra exigira a devida contraprestacao
remuneratdria. E sera igualmente suficiente que o Estado crie tributo adicional na ordem de
0,38% sobre movimentagdes financeiras, por exemplo, para que a revisao de pregos seja
imediatamente operada. Veja-se que na esfera dos contratos administrativos, em ambos os
casos o restabelecimento do equilibrio inicial serd automatico,?® haja vista o legislador impés

27 Anote-se que onerosidade excessiva e impacto letal ndo sdo sindnimos, ndo podendo ser confundidos.

28 Sobre o tema, a precisa licdo de Margal Justen Filho: “E necessério advertir contra o risco de interpretaces
literais das expressdes equilibrio e equagdo. [...]. A expressdo ndo indica uma igualdade econémica em sentido
absoluto. O equilibrio econdmico-financeiro consiste em uma relagdo de equivaléncia que se poderia qualificar
como convencional (para ndo dizer arbitrdria). Significa que, para as partes, a extensdo dos encargos assumidos
é considerada como equivalente a extensdo dos beneficios correspondentes.” (original sem grifos) JUSTEN
Filho, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitagbes e Contratagdes Administrativas: Lei 14.133/2021. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil. 2021. Pg. 1373.

29 Art. 65 da Lei N2 8.666/93: “§ 52 Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem
como a superveniéncia de disposi¢des legais, quando ocorridas apds a data da apresentacdo da proposta, de
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o dever de a Administragdo operar o restabelecimento de oficio, dispensando qualquer pleito
por parte da contratada.

A didatica dos exemplos é mais que suficiente para concluirmos ndo se cogitar
qualquer obice a regular continuidade do contrato. Um metro quadrado de grama ou o
adicional de 0,38% de carga tributdria ndo se configura onerosidade capaz de conduzir a
empresa contratada a uma situacdo debilitante (tampouco afetaria a contratante, caso em
momento adiante esse mesmo percentual de tributos for suprimido). Nem de longe pode-se
falar em impacto letal. Mesmo assim, sdao exemplos classicos de situagdes que exigem o
restabelecimento do equilibrio contratual.

E vale anotar que légica idéntica incide nos casos de modificagdo dos coeficientes de
produtividade, inclusive com as ja mencionadas hipdteses previstas na Lei N2 14.133/21 (casos
de atrasos, sem culpa da contratada, nas providéncias de desapropriacdo, desocupacao,
servidao administrativa ou licenciamento ambiental). Nessas situacdes também é quase certo
que as intercorréncias ndo configurarao impacto letal a empresa contratada, contudo, tal qual
as hipoteses de variacdo dos encargos e/ou tributos, o legislador fez questdo de apontar tais
eventos como deflagradores do desequilibrio econémico-financeiro inicial.

Portanto, imperioso notar que a inteligéncia estampada na legislacdo nao decorre de
um desbalanceamento avassalador na equac¢do econdmico-financeira. O legislador nao
restringiu as hipdteses de reequilibrio a ruina de uma das partes. Bem ao contrario, a
legislagdo previu que qualquer evento que modifique o cendrio no qual as partes se
comprometeram (as condi¢Ges iniciais de contrato), podera ser causador de uma
desproporgao entre os encargos inicialmente pactuados e as respectivas prestacdes
remuneratdrias que foram combinadas.

A justa remuneracéo® é assim definida pela relag3o entre os encargos contratados e a
retribuicdo por eles devida. Portanto, o conceito do desequilibrio contratual é intrinseco ao

comprovada repercussao nos pregos contratados, implicardo a revisdo destes para mais ou para menos, [...].
§62 Em havendo alteragdo unilateral do contrato que aumente os encargos do contratado, a Administracdo
DEVERA restabelecer, por aditamento, o equilibrio econémico-financeiro inicial.” NOTA: poder-se-ia
conjecturar que o restabelecimento do equilibrio em virtude da majoragdo de tributos ndo seria um dever de
oficio da Administracdo. Todavia, conforme se repetira adiante, em seu artigo 134 a Lei N2 14.133/21 tratou de
refinar a expressdo constante no § 52 do Art. 65 da Lei N2 8.666/93, iniciando o novo dispositivo legal de forma
contundente, “Os precos contratados serdo alterados, para mais ou para menos, |[...]".

Ainda de relevo, a anotagao do ex-presidente do TCU, o eminente Min. Valmir Campelo, que em seus
Comentdrios a Jurisprudéncia do TCU assim narrou em capitulo especifico ao evento da desoneragdo da folha
de pagamento: “Outra questdo foi como tratar as obras jd em andamento. Para contratos jd firmados a partir
da vigéncia do novo tributo, a consequéncia seria a necessdria e COMPULSORIA revisdo contratual.” CAMPELO,
Valmir. Obras publicas: comentdrios & jurisprudéncia do TCU / Valmir Campelo; Rafael Jardim Cavalcante;
prefdcio de Margal Justen Filho. 4. ed, rev. e atualizada. Belo Horizonte: Férum, 2018. Pg. 534.

De modo ainda mais incisivo, Margal Justen Filho aponta em sua recente obra: “Se inexistir elevagcéo da
remuneragdo do contratado, configurar-se-d a apropriagdo pela Administra¢do da diferenca a maior
relativamente ao patriménio particular. O montante adicional da carga tributdria configuraré CONFISCO DO
PATRIMONIO DO PARTICULAR.” JUSTEN Filho, Margal. Ibidem. 2021. Pg. 1444,

30 vide artigo 65 da Lei N2 8.666/93: “Os contratos regidos por esta Lei poder3o ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos: [...] Il — por acordo das partes: [...] d) para restabelecer a relacdo que as
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conceito de justa remunerac¢do previsto de forma taxativa pela Lei N2 8.666/93, ndo se
limitando pela eventualidade de prejuizos letais as partes contratantes.

Assim sendo, se a norma exige a manutencdo da relacdo entre os encargos contratados
e a remuneracao inicialmente prevista para cada um dos servicos que compdem a obra de
engenharia, o coroldrio de tal premissa pode ser assim sintetizado: sempre que a relacGo
inicialmente pactuada deixar de corresponder a realidade de outrora, o desequilibrio estard
caracterizado.

Pois bem. A cognicao do conceito para realidade de outrora necessita da recep¢ao dos
postulados de preco e de valor. Tais definicdes estdo encartadas na NBR 14653-1: Avaliagdo
de bens - Parte 1: Procedimentos gerais. No ponto:

“0.2 Principios gerais da avaliagdo de bens [...] O VALOR de um bem decorre de varias
caracteristicas, entre as quais se destacam [..]. Trata-se de um CONCEITO
ECONOMICO abstrato e ndo de um fato. O preco é uma expressio monetdria que
define uma transacdo de um bem, de seu fruto, de um direito, ou da expectativa de
sua transagdo. O PRECO é um fato concreto, relacionado as CAPACIDADES
FINANCEIRAS, as motiva¢des ou aos interesses especificos do comprador ou do
vendedor.” (original sem grifos).

A relacdo econémico-financeira é, entdo, assim representada:3!

JUSTA REMUNERACAO

|

RETRIBUICAO ENCARGOS

Prego (dimensao financeira) Valor (dimens3o econdmica)

A

Figura 6 - Equivaléncia entre a dimensdo econdmica e a dimensao financeira.

Repita-se ndo haver duvidas que em cenario de efeitos mortiferos, o reequilibrio, em
tese, devera ser concedido, sob pena de a parte que suporta o 6nus se ver legalmente
desobrigada do cumprimento de sua cota-prestacio, assim, resolvendo o contrato.3? Ou seja,
guando a onerosidade tida como excessiva alcancar o status de impacto letal a hipdtese serd
a de extincdo do contrato, resguardados seus efeitos resolutivos.

Mas se a parte afetada optar por dar continuidade a execucdo da obra, nem de longe
eventual decisdo implica em assumir que o contrato permanece equilibrado. Conforme

partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicao da administracdo para a JUSTA
REMUNERACAO da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencio do equilibrio econdmico-
financeiro inicial do contrato, [...]” (original sem grifo).

31 Renato Geraldo Mendes anota que o “edital que define o encargo tem, preponderantemente, uma
dimens3o econdmica, e a proposta do licitante que expressa a remuneragdo tem, por sua vez, uma dimensao
financeira.” (MENDES, Ibidem. Pg. 381).

32 Cf. Codigo Civil, artigos 478-480. Lei N2 8.666/93, artigo 78, XVII. Lei N2 14.133/21, artigo 131.
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discorrido anteriormente, o conceito de equilibrio econémico-financeiro ndo verte de uma
funcdo estritamente contabil, mas juridico-contabil. Isso implica na manutencdo higida da
relacdo incialmente pactuada entre os encargos assumidos e a retribuicdao prometida, ou seja,
implica na manutencado da justa remuneracgdo.

Portanto, dada a fungdo juridico-contdbil, justa serd a remuneracdo da prestacdo
combinada, ou seja, o preco a ser pago para cada servico/insumo que compde a planilha de
precos contratada.3? Ent3o, sempre que sobrepujadas as condi¢Bes regulares de evolugio do
contrato (inclusive aquelas previsiveis a partir de dados histdricos-estatisticos, ou seja, o
proprio comportamento do mercado), a remuneragao deixara de ser justa.

Tal decorre porque neste momento a dimensdo financeira do pacto ndo mais
corresponde a dimensdao econdmica, fazendo com que uma das partes suporte o 6nus
financeiro (por mais irrelevante que o seja) sem que tenha concorrido para tal. Resta, assim,
materializado o risco extraordindrio na parcela da retribuicdo, precisamente aquilo que o
legislador designou como comprovada repercusséo nos precos contratados.>*

Anote-se a possibilidade de na ponta oposta da relacdo entre a légica ter efeito
inverso. E dizer que no exato momento em que uma parte suporta um 8nus financeiro, a
outra parte é agraciada com um bdnus econdmico, mas sem que tenha empenhado qualquer
esforco para obter tal graca. Trata-se da dlea econ6mica extraordindria prevista na Lei N2
8.666/93, ou seja, um lucro econémico (valor) decorrente de um prejuizo financeiro (prego).

Mas seja qual for das hipdteses, ndo é outra a previsdao do préprio Codigo Civil:

“Art. 317. Quando, por motivos imprevisiveis, sobrevier despropor¢do manifesta
entre o VALOR da prestacdo devida e o do momento de sua execugdo, poderd o juiz
corrigi-lo, a pedido da parte, de modo que assegure, quanto possivel, o VALOR real
da prestagdo.” (original sem grifos)

Assim sendo, o cerne conceitual do desequilibrio contratual ndo reside no pressuposto
meramente contabil da onerosidade tida como excessiva, e muito menos naquela
caracterizada como de impacto letal.

O nucleo do desequilibrio econdmico-financeiro dado pela fungao juridico-contabil
estda na desproporcao entre a dimensdo financeira (preco prometido) e a dimensado
econdmica do pacto (encargos contratados), no exato momento da prestacao de cada um dos
servicos que compdem a obra, por menor que seja a desproporg¢do. Prescinde, pois, da
adjetivacao excessiva, bastando que o impacto da materializacdo do risco extraordindrio seja
oneroso. Dai a inteligéncia do legislador ao vincular o desequilibrio posicionado na parcela de
retribuicao ao real valor da prestacdo.

33 Na seara estritamente contabil, o valor de mercado vigente é o critério balizador da justa remuneracio.
Item 0.5 da NBR 14653-1 — Avaliagdo de bens: Procedimentos gerais: “Valor de mercado é a quantia mais
provavel pela qual se negociaria voluntariamente e conscientemente um bem, em uma data de referéncia,
dentro das condicdes do mercado vigente.” (original sem grifos)

34 \Veja-se no art. 65, § 52 da Lei N. 8666/93 (eq. Art. 134, Lei N. 14.133/21).
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2. DOS TIPOS DE ROMPIMENTO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO INICIAL EM
CONTRATOS DE OBRAS DE ENGENHARIA

Conforme relatado no tépico anterior, sempre que tivermos uma perturbacdo na
relacdo entre os encargos assumidos pelo contratado e a retribuicdo devida pela contratante,
a remuneracao deixard de ser justa. Se tal ocorrer, o equilibrio econdmico-financeiro inicial
serd rompido, ensejando o seu restabelecimento.

Eis a incdgnita. Como definir o momento em que a remuneracado deixou de ser justa?

Para tanto, ailustracdo a seguir oferece rapida percepcao a possibilidade de ocorréncia
de dois tipos de desequilibrios. O primeiro, decorrente da variagdo nos encargos da
contratada, para mais ou para menos, qualquer que seja o grau da varia¢gdo. O segundo,
decorrente da variagdo na retribui¢ao pactuada, para mais ou para menos, qualquer que seja
o grau da variagao.

RETRIBUICAO ENCARGOS

Preco (dimensio financeira) Valor (dimensSo econémica)

A

Figura 7 - Tipos de desequilibrio possiveis.

O diagrama demonstra que o equilibrio da relagcdo entre encargos e retribuicao é
extremamente sensivel, sendo certo que a mais infima alteragdo sera suficiente para causar
seu rompimento. Porém, as doutrinas e jurisprudéncia nao enfrentam os tipos de
desequilibrio de forma apartada, possivelmente o motivo pelo qual tanto divergem a
caracterizacdo do requisito da onerosidade, ora inferindo que tal deverd ser excessiva, ora
asseverando que ndo.

Como ja exaurido, o equilibrio econdémico-financeiro é determinado por uma funcao
juridico-contabil, o que torna eventual prestacdo excessivamente onerosa uma das hipdteses
de seu rompimento, mas ndo a Unica. Assim, cumpre refinarmos os tipos de desequilibrios.

2.1- DO ROMPIMENTO POSICIONADO NA PARCELA DOS ENCARGOS CONTRATADOS

Procedendo com dindmica a partir da ilustracdo anterior, é bastante perceptivel que
num eventual aumento ou decréscimo dos encargos inicialmente assumidos pelo contratado
(dimensdao econ6mica), ha que se ter medida equivalente na retribuicdo prometida pela
contratante. Em assim procedendo, é absolutamente viavel manter-se o equilibrio da relacao.
Do contrario, o desequilibrio é consequéncia evidente, eis que teriamos anulada a fungdo
matematica, conforme se verifica pelos diagramas a seguir:
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RETRIBUICAO

RETRlBU\CI\O

Figura 8 - Desequilibrio a partir da variagdo dos encargos.

S3o0 varias as ocorréncias que poderdo elevar ou diminuir os encargos contratados.>®
Dentre as mais comuns, tem-se as conhecidas modificagdes de projeto impostas pela
contratante. Essas alteragdes provocam acréscimos e decréscimos dos servicos que compdem
a obra (inclusive com insercdao de servicos inéditos), impactando diretamente os encargos
objeto do pacto. Sempre que tais eventualidades ocorrerem, a retribuicdao devera variar em
idéntica proporg¢do, mantendo-se o equilibrio do pacto original.

Em outras palavras, se os encargos assumidos devem ser rigorosamente cumpridos,
entdo sempre que o contratado for compelido a suportar incumbéncia adicional, por mais
irrelevante que financeiramente o seja, ha que se perceber proporcional retribuicdo que
garanta o equilibrio inicial da relacdo. Independe, pois, o custo do encargo adicional, ndo
necessitando, repita-se a exaustdo, que para a configuracdo do desequilibrio essa onerosidade
extra suportada pelo contratado seja caracterizada como excessiva.

A titulo de reforgo, reprise-se o exato comando posto no Art. 65. § 62, Lei N2 8.666/93
que determina o reequilibrio de forma automatica:3®* “Em havendo alteracdo unilateral do
contrato que aumente os encargos do contratado, a Administracdo deverd restabelecer, por
aditamento, o equilibrio econémico-financeiro inicial.”

Portanto, a previsdo categérica e textual do comando normativo ndo dé brechas para
qualquer interpretacdo oposta, bastando a mais simples e economicamente irrelevante
modificacdo nos encargos para que a remuneracao deixe de ser justa. Mais ainda. Quando
assim ocorrer, a alteracdo do contrato tem mecanismo especifico a sua operacionalizacdo, o
conhecido e amplamente utilizado no cotidiano das obras publicas, aditamento contratual.?”

35 Cabe parénteses para novamente citarmos a doutrina de Renato G. Mendes, que esclarece o “encargo é
caracterizado por um conjunto de obriga¢ées, do qual a mais importante é o objeto (obriga¢do principal). [...].
O encargo representa, assim, o conjunto de obriga¢bes decorrentes do planejamento definido pela
Administragao e deve ser cumprido pelo futuro contratado”. MENDES. Ibidem. Pg. 133.

36 Equivaléncia com artigo 130 da Lei N2 14.133/21 e artigo 81, Lei N2 13.303/16, § 6°.

37 vale lembrar que a obrigacdo legal da empresa contratada para suportar os acréscimos e supressdes
unilaterais promovidas pela Administracdo Publica esta limitada pelos percentuais estabelecidos no § 62 do
mesmo artigo 65 da Lei N2 8.666/93 (eq. ¢/ art. 125, Lei N2 14.133/21 e art. 81, Lei N2 13.303/16, § 29). Veja-se,
ainda, as hipdteses de extrapolagdo desses limites preconizadas na Decisdo Plenaria N2 215/99 do TCU.
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2.2- DO ROMPIMENTO POSICIONADO NA PARCELA DE RETRIBUIGAO PELOS ENCARGOS
CONTRATADOS

Se os encargos que foram contratados permanecerem imutdveis, poderia se
conjecturar ndo restar caracterizado desequilibrio de qualquer ordem, bastando que a
contratante cumpra com a cota contratual relativa a parcela de retribuigcao equivalente.

Porém, conforme ja restou robustamente fundamentado, é plenamente possivel que
mesmo diante da invariabilidade dos encargos assumidos advenha uma perturbagao na
parcela de retribuicdo. Tal poderd ocorrer no momento da execuc¢do dos servigos sempre que
houver uma despropor¢ao manifesta entre o preco combinado e o valor incorporado, e serd
mais bem percebida a partir da equacgdo de precos, assim definida pelo Decreto N2 7.983/13:

PRECO COMBINADO*® = CUSTOS ASSUMIDOS  + BDI*®
PRECO COMBINADO = (CUSTOS + DESP.IND. + TRIBUTOS)assumidos + LUCRO

De se notar que o preco deriva de uma estrutura de custos, despesas e tributos que,
associadas ao lucro expectado pelo oficio de cumprimento de cada encargo assumido,
formam aquilo que se entende como justa remunerag¢do.

Evidentemente, uma vez iniciada a execucdo da obra, os inUmeros agentes que
influenciam o mercado irdo impor a empresa contratada uma série de variagdes financeiras
que impactardo os seus custos. Até certo ponto essas oscilagbes promovidas pelo
comportamento dindmico dos agentes influenciadores sdao consideradas previsiveis, sendo
classificadas como riscos ordindrios. De tal sorte, as variagdes dessa categoria em nada afetam
a justa remuneracdo.

Anote-se desde ja que o dinamismo préprio das rela¢gdes de mercado nao se confunde
com a performance meritéria do contratado. Se os custos da empresa foram minorados por
sua diligéncia, ganhos de produtividade, boa gestao, etc., tais varidveis sdao absolutamente
internas ao contrato. E o contrario vale de igual modo. A falta de diligéncia de sua parte,
perdas de produtividade e ma gestao, etc., também sdo varidveis internas ao contrato.

Caso a performance da contratada ndo fosse assim considerada, entdao todas as
variacdes de custos ocorridas na dindmica do contrato (para mais ou para menos) deveriam
ser balanceadas pela cota de retribuicdo da contratante. Evidentemente, tal hipdtese seria
absolutamente despropositada e absurda. Assim, para o bem ou para o mal, a justeza da
remuneracdo jamais serd afetada por fatores internos ao pacto.*°

38 Artigo 29, VI do Decreto N2 7.983/13: “preco global de referéncia - valor do custo global de referéncia
acrescido do percentual correspondente ao BDI;” (grifo do autor)

39 Artigo 29, V do Decreto N2 7.983/13: “beneficios e despesas indiretas - BDI - valor percentual que incide
sobre o custo global de referéncia para realizagdo da obra ou servigco de engenharia;” (grifo do autor)

40 Essa é a razdo derradeira pela qual as notas fiscais de aquisicdo de insumos n3o sdo suficientes, por si s,
para se concluir pela justeza da remuneragao de certa prestacdo. Ainda que notas fiscais informem a realidade
das transacgdes, os valores indicados a aquisi¢do dos insumos revelam a performance da empresa, seja boa ou
ruim, ndo podendo serem assumidas como um comportamento geral de mercado. Para isso, tem-se os
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Bem diferente quando fatos externos ao contrato refletirem na estrutura de formacao
de precos, ndo em face a necessidade de modificacdo dos encargos, mas porque em
decorréncia de uma contingéncia extraordindria os custos de producdo dos servicos
contratados se alteraram para além ou para aquém daquilo que as partes poderiam prever.

Nesse exato momento teremos configurado um desbalanco posicionado na parcela de
retribuicdo da equacdo de equilibrio, podendo em certas situacdes ser verificado mesmo
diante de irrelevante impacto financeiro. Assim, no contexto extraordindrio/extracontratual,
além da ja examinada modificagdo dos encargos assumidos, a remuneragao deixara de ser
justa nos seguintes casos:

(i) guando ha modificagao nos tributos incidentes,

(ii) guando ha modificacdo nos coeficientes de produtividade dos servigcos e

(iii) guando ha aguda modificacdo nos custos reais de producao (eis a onerosidade
excessiva que se convencionou cognominar como choque de mercado).

Repita-se: a equivaléncia entre os encargos e a retribuicdo é uma funcdo juridico-
contabil. De tal sorte, uma vez a equivaléncia juridica contaminada, a exemplo da modificacao
dos tributos e/ou dos coeficientes de produtividade, por consequéncia, a remuneragdo
contabil deixara de ser justa. Evidentemente, estando a prépria equivaléncia contdbil
contaminada, a exemplo dos choques de mercado, a justeza da remuneragao se esvaziara por
si sO, caracterizando o tipo de desequilibrio que mais permeia os debates atuais.

A seguir, vejamos as trés hipéteses elencadas.

2.2.1- Do rompimento em face a modificacao dos tributos incidentes

O comando posto na Lei N2 8.666/93 é objetivo: “Art. 65 [...] §52 Quaisquer tributos
ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia de disposi¢des
legais, quando ocorridas apds a data da apresentacdo da proposta, de comprovada
repercussao nos pregos contratados, implicardo a revisdo destes para mais ou para menos,
conforme o caso”.*!

Veja-se que a norma ndo enverada por sobre o percentual de impacto financeiro.
Criado(s), alterado(s) e/ou extinto(s) qualquer(isquer) tributo(s), os precos do contrato, desde
gue comprovadamente impactados, serdo revisados em idéntica propor¢do. Como por
exemplo, caso seja criado tributo que incida no contrato a ordem de 0,1% (zero virgula um
por cento) do valor faturado, é bem razoavel presumir que tal incremento ndo desague em
obstaculos financeiros a parte afetada. Mas, o fato é gerador de desequilibrio na relacdo
original entre encargos e retribuicdo. Deverd, pois, a nova obrigacdo do contratado ser
balanceada na mesma medida pela cota de retribuicdo da contratante.

sistemas de referéncia, publicagdes especializadas, entre outras fontes de informagado hierarquicamente
superiores a formacgdo da convicgdo quanto a realidade do mercado.
41 Equivaléncia com artigo 134, Lei N2 14.133/21 e artigo 81, Lei N2 13.303/16, § 52.
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De igual forma para variacGes a favor da contratante, seja qual for a dimensao relativa
do impacto. O préprio TCU arremata a discussdo. Sendo, confira-se emblematica decisdo*? em
que a Corte de Contas determinou que o percentual de 0,38% (que nem de longe pode ser
considerado impacto letal a Administracdo) ndo apenas fosse revisto nos precos contratados,
mas inclusive fosse glosado dos valores ja pagos as parcelas de obra por ventura ja executadas.

Acérddo N2 2063/2008 do Plenario do TCU: “ACORDAM os Ministros do Tribunal de
Contas da Uniso, [...] 9.1.2. nos termos do art. 65, inciso Il, § 52, da Lei n2 8.666/1993,
reveja a composi¢do do BDI do Contrato n2 12/2007, de forma que os pagamentos
a serem realizados no exercicio de 2008 ndo contemplem a incidéncia da CPMF,
devendo, ainda, serem GLOSADOS das faturas a serem pagas [...]; RELATORIO [...]
Verificou-se, ainda, que houve incidéncia de CPMF (0,38%) no calculo do BDI. [...]
VOTO [...] 22. Destaco, por fim, que também foi inserido no calculo do BDI percentual
relativo a CPMF - Contribuicdo Proviséria de Movimentagao Financeira, e que este
percentual ndo foi expurgado a partir de 2008, quando ocorreu a extingdo desse
tributo. 23. A esse respeito, pertinente a proposta de determinacdo apresentada
pela equipe no sentido de que o DPRF reveja a composicdo do BDI do Contrato n?
12/2007 e, ainda, de que efetue a glosa, nas proximas faturas pagas [...], dos valores
pagos a maior ao longo do corrente exercicio a titulo de CPMF.” (original sem
grifos). (Processo n® TC 015.867/2008-5. Min. Rel. André Luis de Carvalho).

Alids, reforce-se que a providéncia é automatica e de oficio. Sendo, confira-se em
Acérddao mais recente no qual o TCU tratou da Contribuigdo Previdencidria sobre a Receita
Bruta (CPRB), inclusive invocando o principio da legalidade:

Acérddo N2 2572/2018 do Plenario do TCU: “VOTO do RELATOR [...] i) mesmo que o
art. 65, § 52, da Lei 8.666/1993 nio seja hipdtese de revisio legal unilateral, ndo ha
falar_ em alteracdo facultativa no caso vertente. Caso a empresa beneficiada se
recuse a repactuar os pregos, em contrato vigente, este devera ser anulado, por
ilegalidade, conforme disposto no art. 49 da Lei de Licitagdes, e, no caso de contrato
encerrado, deve-se promover o devido ressarcimento ao Erario; j) o principio da
seguranga juridica ndo pode ter maior hierarquia do que o principio da legalidade, ja
que estdo ambos previstos no art. 5° da Constituicdo, devendo ser aplicados
mediante a regra de ponderagdo. No caso concreto, em observancia ao principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado, impde que se privilegie o principio
da legalidade, de modo a garantir a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos afetados, em desfavor da Administragao, pela desoneragdo
da folha de pagamento;” (Processo n2 TC 013.515/2013-6. Min. Rel. Aroldo Cedraz).

Enfim, sendo inegdvel que a modificacdo de tributos estd configurada na alea
econdmica extraordindria e extracontratual, e, mais ainda, sendo indubitavel que tanto a
legislacdo quanto a propria jurisprudéncia do TCU sacramentaram a questdo como hipdtese
de desequilibrio contratual, temos configurada a contaminacdo da funcdo juridica que
autoriza o restabelecimento do equilibrio (por mais irrelevante que financeiramente o seja).

42 NOTA: o status aqui classificado por emblemdtico decorre de mudanca diametral no entendimento do TCU,
eis que, quando da criacdo da CPMF, a Corte de Contas negou a revisdo dos contratos afetados sob o pretexto
de que a majoragdo estaria “na dlea empresarial ordindria” (veja-se o AC N2 1742/03-P). Ato continuo, quando
0 mesmo impacto se revelou as avessas, de forma inusitada o TCU reviu o conceito de desequilibrio, passando
a considerar a modificagcdo de tributos em dlea econémica extraordindria.
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Em seguida, duas questdes deverdo ser verificadas: (i) se a modificacdo tributaria
repercutiu nos pregos contratados, assim, anulando a funcdo matematica e (ii) caso positivo,
0 quantum matematico de tal impacto.

Finalmente, alerta-se que o mecanismo de alteragao contratual ndo sera o aditamento,
e sim a revisdo de precos. Destaque a diferenga de tais mecanismos, pois o aditamento esta
limitado pelos percentuais estabelecidos nos regulamentos dos entes/érgdos cujo controle
compete aos tribunais de contas,*® a revisdo n3o. E dizer que as variacdes nos precos
contratados a partir do mecanismo de revisdo nao serdo computadas para fins de acréscimos
e supressoes feitas pelo mecanismo do aditamento. Mais ainda, a revisdo atualiza o valor do
contrato, assim, os valores absolutos aos limites de aditamento serdo igualmente revistos.**

2.2.2- Do rompimento em face a modificagdo dos coeficientes de produtividade

Durante a execucdo das obras é possivel a ocorréncia de eventos diversos que
impactam o andamento regular dos servicos e afetam a produtividade outrora dimensionada.
Tais eventos sdo descritos na Lei como aqueles capazes de retardar ou até mesmo impedir a
execucdo do ajustado.*

Mais ainda, eis que sdo eventos que apesar de gerarem prejuizos para uma parte, via
de regra ndo sdao capazes de concomitantemente produzirem lucro a parte contraria. Em
outras palavras, ndo se caracterizam como dalea econémica extraordinaria, mas como risco
extraordinario. Nesse sentido, rememore-se a retificagao conceitual do desequilibrio a partir
da substituicdo do termo dlea por risco, promovida pela recente Lei N2 14.133/21.

Enfim, se tal decorrer, a relacdo de equilibrio ndo retornard automaticamente como
nos casos das alteracdes unilaterais ou de carga tributdria, pois devera fluir de um acordo
entre as partes. De importancia anotar que o termo ajustado, inserido textualmente no
dispositivo legal retro citado, especialmente no caso das obras de engenharia, carrega o
sentido conforme projetado, e mais ainda quando o projeto bdasico é de competéncia da
contratante. Sob tal premissa, ganha peso o cronograma de execug¢do e a estratégia de
producao que influenciaram na formacao de pregos, eis que estdao diretamente conectados
aos coeficientes de produtividade. De tal sorte, sempre que fatores externos ao pacto
afetaram respectivos coeficientes, os impactos dessas modificacdes provocardo reflexos no
equilibrio inicial entre a retribuicdo prometida e os encargos originalmente contratados.

43 Veja-se no §12, Art. 65 da Lei N2 8.666/93 (eq. art. 125, Lei N2 14.133/21, art. 81, Lei N2 13.303/16, § 29, e
regulamentos do SESI SENAI, art. 30 de ambos).

44 Ao invés da expressado revisdo de precos, a Lei N2 14.133/21 adotou a express3o alteracdo de precos (vide
Art. 134). De qualquer sorte, trata-se do mesmo mecanismo, permanecendo higida a Iégica de sua aplicagao.

45 Artigo 65, |1, Lei N2 8.666/93: “d) [...], na hipdtese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
conseqliéncias incalculdveis, retardadores ou impeditivos da execucao do ajustado, ou, ainda, em caso de forga
maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual.” (grifo
do autor). Equivaléncia com artigo 124, Il, d, Lei N2 14.133/21 e artigo 81, Lei N2 13.303/16, Inc. VI.
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Exemplo corriqueiro é a demora na liberacdo de frentes de trabalho em virtude de
licencas e desapropriacdes.*® Essas sdo hipdteses que afetam o cronograma ajustado e
impGem custos as empresas contratadas que ndo estavam previstos na estrutura original da
sua formacdo de precos. Outra possibilidade é a modificacdo das condicbes fisicas ao
desenvolvimento regular dos servicos.

Considere, por exemplo, que o acesso ao local de certo canteiro de obras, num
primeiro momento, utilizava-se de uma ponte em rodovia pavimentada, de forma que os
custos de transporte dos diversos insumos necessarios a execu¢dao dos servicos foram
calculados em certo patamar. Posteriormente, devido a uma grande enchente a ponte ruiu,*’
impondo um trecho adicional para o local dos servigos de 15km em pista ndao pavimentada.
De se notar que ndo ha qualquer modificagdo nos encargos contratados. O objeto
encomendado pela contratante permanece com as mesmas exigéncias inicialmente
pactuadas. Todavia, as condi¢des para sua execugao foram alteradas de modo extraordinario
(sem que as partes concorressem para tal) e com nitida repercussao na estrutura de pregos.

Importa, agora, a verificagdo matematica se esse incremento de custos foi suficiente
para afetar o que se entende como justa remuneragdo.

Para tal inferéncia, proponha-se a situacdo inversa. Quando da assinatura do contrato
o acesso ao local das obras era inicialmente possivel apenas por uma rodovia nao
pavimentada. Em momento adiante, uma ponte ha tempos destruida é refeita, permitindo
um acesso 15km mais curto em rodovia pavimentada. Novamente, de se notar que ndo ha
qualquer modificacdo nos encargos originalmente assumidos. O objeto encomendado pela
contratante permanece com as mesmas exigéncias inicialmente pactuadas. Todavia, as
condicbes para sua execucao foram alteradas de modo extraordinario (sem que as partes
concorressem para tal) e com nitida repercussdo na estrutura de formacdo de precos.

Qual seria, agora, a justa remuneragdo?

Independentemente do importe financeiro dos impactos, resta evidente que a justa
remuneragdo foi comprometida nas duas hipdteses. Na primeira, os coeficientes de
produtividade diminuiram, majorando os custos de producdo. Na segunda, a produtividade
aumentou, minorando os custos. Contudo, em ambos os casos a produtividade ndo foi
modificada por mérito ou demérito da empresa contratada.

46 Acord3o N2 2622/2013 do Plenério do TCU: “[...] d) riscos associados a fatos da Administracdo. 100. Os riscos
associados aos fatos da Administragdo sdo aquelas possiveis ocorréncias que decorrem de providéncias
adotadas ou de omisses ndo imputaveis ao particular, que podem favorecer ou retardar/impedir a execu¢do
adequada da obra. Esses riscos podem ser subdivididos em diversos tipos, como: (i) riscos de ndo liberagdo do
local da obra; (ii) riscos de ndo entrega de instalagdes existentes; (iii) riscos de atrasos de pagamentos; (iv)
riscos de atrasos de desapropriacdes de imdveis e/ou serviddo de passagem; (v) risco de demora ou ndo
obtengdo de licengas ambientais; (vi) riscos de encontrar sitios arqueolégicos etc. Entende-se também que
esses riscos ndo devem ser considerados no cdlculo da taxa de risco do BDI de obras publicas por serem
passiveis de repactuacdo de pregos por meio de aditivos contratuais, [...]” (original sem grifos). Em mesmo
sentido, resgata-se a ja mencionada previsdo da Lei N2 14.133/21, Art. 124, § 29.

47 Nota: Trata-se de caso real ocorrido no municipio de Alto Paraiso/RO. Confira-se em:
<https://www.diariodaamazonia.com.br/balsa-de-alto-paraiso-comeca-a-operar-mas-populacao-quer-ponte/>
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Ao contrdrio, nas duas situacdes a interferéncia derivou de evento extraordindrio, ndo
se tratando de varidvel interna ao contrato. De tal sorte, evidencia-se a repercussao nos
precos originalmente contratados, ora a favor da contratante, ora a favor da empresa
contratada, hipétese que anula a funcdo matematica.

Portanto, alteracdes nos coeficientes de produtividade imp3dem os restabelecimentos
dos equilibrios econdémico-financeiros iniciais. Em seguida, analogamente a hipdtese de
modificagdo de tributos, o reequilibrio nao utilizara do mecanismo do aditamento contratual,
mas do instrumento da revisdo de pregos, pois ndao se trata de aumento ou diminui¢do dos
encargos originalmente contratados, e sim de uma alteragao nas condi¢des de execugdo dos
mesmos encargos outrora assumidos.

Enfim, a alteracdo dos coeficientes de produtividade implica num esforco maior ou
menor para o mesmo oficio, de forma que o objeto a ser executado permanece com as exatas
caracteristicas contratadas, ndao implicando em qualquer alteracdao do seu projeto. Todavia,
diferentemente das situacdes em que ocorrem modificacdes de tributos, aqui o
restabelecimento do equilibrio ndo serd automatico e operado de modo unilateral, eis que
devera fluir de acordo entre as partes.

Tal necessidade lhe confere uma caracteristica semiautomdtica, ou seja, o
desequilibrio é fato dado, inconteste, porém, a dimensdo do impacto terd que ser calculada a
partir de pardmetros que ndo foram anteriormente estabilizados.*®

2.2.3- Do rompimento em face a modificacao dos custos reais de producao

E fato que os desequilibrios oriundos das situacdes anteriormente descritas sdo
claramente perceptiveis, bem como seus respectivos mecanismos de restabelecimento,
aditamento ou revisdo, ndo oferecem debates mais aprofundados.

A bem da verdade, a discussao maior remete ao presente tdpico, exatamente quando
os custos de producdo sdo afetados pela variacdo extraordindria nos custos de aquisicdo dos
insumos a época da efetiva execucdo da obra. E o que se chama de choque externo de mercado
(onerosidade excessiva), questao ha tempos caracterizada pelo préprio TCU.

Em leitura ao Acorddo N2 2622/2013-P, adiante ilustrado, temos que a jurisprudéncia
do controle externo é categérica, afastando qualquer interpretacdo diversa. Via de efeito, o
proprio TCU reconhece que variagdes abruptas nos precos de mercado que repercutam nos
custos de producdo ndo podem ser tomadas como a¢do/omissdo do contratado ou da
contratante. Em outras palavras, sdo fatos externos ao pacto.

48 Acerca das metodologias disponiveis para o calculo do impacto oriundo das alteracdes dos coeficientes de
produtividade, confira-se a recentissima publicacdo do Instituto Brasileiro de Avalia¢gGes e Pericias de
Engenharia (IBAPE), intitulada Diretrizes Para Andlise de Produtividade em Pericias de Engenharia.

Disponivel em: <https://ibape-nacional.com.br/site/ibape-lanca-diretrizes-para-analise-de-produtividade-em-
pericias-de-engenharia/>.
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e) riscos associados a dlea extraordinaria/extracontratual:

101. Os riscos associados a dlea extraordindria ou extracontratual (fato do principe.
for¢a maior ou caso fortuito) referem-se a eventos imprevisiveis. ou previsiveis, porém de
consequéncias incalculdveis. Sao eventos alheios a vontade das partes contratantes ou
estranhos a atividade de implantagio do empreendimento. Sdo exemplos: terremoto,
inundacao imprevisivel ou qualquer outro fendmeno natural extraordindrio que
impossibilite ou retarde a execucdo do contrato, choque externo de mercado com a
elevacdo extraordindria dos precos, alteragdes da carga tributdria incidente sobre o
faturamento, revolta popular incontroldvel etc.

102. A ocorréncia desses eventos também provoca um desequilibrio da equacido
econdomico-financeira ou dificulta a execuc¢do do contrato nas condi¢oes originalmente
estipuladas. o que permite a repactuacdo dos precos por meio de aditivos contratuais, nos
termos do art. 57, §1°, inciso II. e art. 65, inciso II. alinea d. da Lei 8.666/1993. Em fung¢io
disso, considera-se também que esses riscos ndao devem ser considerados no cdlculo da taxa
de risco do BDI de obras publicas.

Figura 9 - Acérddo N2 2622/2013 do Plenério do TCU. Pg. 21.

Por coroldrio, imperioso reconhecer a desestruturacdo na formacao de precos, ou seja,
o impacto na parcela de retribuicdo mesmo diante da invariabilidade dos encargos
originalmente assumidos. Nesses casos, conforme preconizado na norma,* a justa
remunera¢do podera ser restabelecida por acordo entre as partes e mediante o mecanismo
da revisdo dos precos. Para além, Nelson Nery arremata em seu Cédigo Civil Comentado:*°

“CC, Art. 317. Quando, por motivos imprevisiveis, sobrevier desproporcdao manifesta
entre o valor da prestacdo devida e o do momento de sua execucdo, podera o juiz
corrigi-lo, a pedido da parte, de modo que assegure, quanto possivel, o valor real da
prestacdo. [...] Art. 478. Nos contratos de execug¢do continuada ou diferida, se a
prestacdo de uma das partes se tornar excessivamente onerosa, com extrema
vantagem para a outra, [...], podera o devedor pedir a resolugdo do contrato. [...]. 2.
[...] A onerosidade excessiva, que pode tornar a prestacdo desproporcional
relativamente ao momento de sua execucdo, pode dar ensejo tanto a resolucdo do
contrato (CC 478) quanto ao pedido de revisao de cldusula contratual (CC317) [...].”
(original sem grifos).

Justa, repita-se, é a remuneracdo que corresponde ao cendrio real da prestacao, no
exato momento em que é prestada. Tratando-se do custo de aquisicdo de insumos, o cendrio
real corresponde ao comportamento do mercado, e a consequéncia de uma eventual
desproporcdo mercadolégica estd bem descrita na Norma Técnica para AvaliacGo do
Desequilibrio Econémico-Financeiro de Contratos de Obras de Engenharia da lavra do Instituto
Brasileiro de Avaliacdes e Pericias de Engenharia (IBAPE).>! Veja-se que ao conceituar a Teoria
da Imprevisdo, o IBAPE descreve precisamente o conceito de dlea econémica extraordindria:

“3.5 Teoria da Imprevisdo: [..], se tiver ocorrido modificacdo profunda (alteracdo radical a
ser constatada objetivamente) nas condicGes da execugdo, em relagdo as circunstancias da
celebragdo, imprevisiveis em tal momento, e geradoras de onerosidade excessiva para uma
das partes ao mesmo tempo em que gera lucro desarrazoado a outra, cabe alegar
inexecuc¢do e/ou pleitear revisdo.” (grifo do autor)

4 Artigo 65, 1, d, da Lei N2 8.666/93. Equivaléncia com artigo 124, 11, d, da Lei N2 14.133/21. Veja-se também 3
Lei N2 13.303/16, Art. 81, Inc. VI.

0 NERY J., Nelson. NERY, Rosa Maria. Cédigo civil comentado. — 4. ed. rev. ampl. e atual. até 20 de maio de
2006. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. pg. 447.

51 Norma Técnica IBAPE 003 de 19.09.2014.
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A consagrada doutrina de Hely Lopes Meirelles reforca a inteligéncia, descrevendo que
“essa relacdo encargo-remuneracao deve ser mantida durante toda a execucdo do contrato,
a fim de que o contratado ndo venha a sofrer indevida redu¢do nos lucros normais do
empreendimento.”>?

Assim, o desequilibrio econémico-financeiro oriundo de variagdes abruptas nos precos
de mercado restara verificado quando da caracterizacdo do choque externo de mercado em
contrato especifico, repita-se, relativa ao exato momento da prestagdo. Nao importa, pois, se
em periodo seguinte o mercado retomou sua normalidade. Como dito exaustivamente, a
equivaléncia entre os encargos e a remunerac¢ao é fungao juridico-contdbil. Se em instante
qualquer essa relagao foi afetada, entdo a justa remuneragao também o foi.

E, pois, este desarranjo na estrutura de formagdo da equacdo de precos que implica
na reducdo dos lucros da parte afetada, mas sem que ela tenha concorrido para o desbalanco.
Estd assim caracterizado o marco numérico do desequilibrio. Em tempo, analogamente ao
mecanismo aplicado em face das variagdes nos coeficientes de produtividade, o choque de
mercado ndo modifica os encargos que foram originalmente assumidos. Dessa feita, a
recomposi¢cdo do equilibrio ndo podera decorrer de um aditamento contratual, mas sim de
uma revisdo de pre¢os e que devera fluir por acordo entre as partes.

Para além, vale anotar a dic¢do estampada no artigo 479 do Cédigo Civil, dando conta
que a “resolucdo podera ser evitada, oferecendo-se o réu a modificar eqlitativamente as
condi¢cdes do contrato”. Aplicando o enunciado para o caso das variagcdes abruptas na
estrutura de formacdo de precos, é dizer que o comportamento matematico do mercado
devera ser replicado no contrato especifico, nas exatas proporcoes verificadas.

A bem da verdade, o real imbréglio reside em se determinar matematicamente a
fronteira caracterizadora do desequilibrio contratual em face das inumeras situacdes
individuais. E que dado certo caso concreto, se a fronteira numérica ndo for alcancada, ent3o
o rompimento da equacdo ndo estara configurado, ainda que o mercado esteja passando por
periodo turbulento.

Por essa razdo, o desequilibrio por choque de mercado (onerosidade excessiva) sera
classificado como ndo-automatico, eis que impossivel afirmar sua ocorréncia sem a devida
apuracdo matematica do impacto.

De qualguer sorte, uma vez confirmado o rompimento da equacdo, é a dinamica
experimentada pelo mercado que conduzird ao cOmputo da respectiva revisao dos precos.

52 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 352 Ed. Malheiros. S3o Paulo. 2009. Pg. 218.
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3. DA METODOLOGIA AO RESTABELECIMENTO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO INICIAL EM FACE AOS CHOQUES EXTERNOS DE MERCADO.

3.1- DA FRONTEIRA CONTABIL A CARACTERIZAGAO DA ONEROSIDADE EXCESSIVA

Ndo se discute que uma alta aguda e imprevisivel nos pregos de insumos caracteriza
um risco extraordindrio. Igualmente acordado que tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia
convergem para o marco tedrico que caracteriza o choque externo de mercado em contrato
especifico, tratando-se do exato o momento em que o equilibrio contratual é rompido.

Ocorre que na pratica esse critério é por demais abstrato e insuficiente para um exame
conclusivo, permanecendo a questdo matemdtica completamente em aberto. Acerca do
tema, Sidney Sanches alerta que “nao ha medida padrdo para se concluir que uma obrigacao
se tornou ‘excessivamente onerosa’, [...].” Isso porque o critério para se determinar a
onerosidade excessiva é relativo, e ndo absoluto”.>®> O autor complementa anotando que “a
onerosidade excessiva deve ser aferida pelo julgador, casuisticamente, de acordo com os
aspectos especificos do caso concreto”.

Nessa toada, ululante o risco de andlises e julgamentos arbitrdrios. Por mais irrelevante
gue seja o dispéndio, absoluto contrassenso supor que as partes pactuantes tém interesse
manifesto em arcar com Onus adicional qualquer. Dessa sorte, a parte A invocara critérios e
parametros que lhe parecam mais favoraveis. Por sua vez, a parte B irda combater as premissas
da parte A, carreando outros critérios e parametros que a si lhe parecam mais vantajosos. Em
tréplica, as premissas de B serdo rebatidas por A e assim por diante. Ao fim, a analise sera
manca de medida padrdo e o embate sera consequéncia ldgica.

Enfim, a questdao que se coloca é a seguinte: como definir, matematicamente, o
momento em que o equilibrio originalmente acordado foi rompido?

Tamanha importancia do tema que o proprio TCU persegue, ainda sem sucesso, uma
resposta categorica. Dentre as andlises produzidas pela Corte de Contas em busca de maior
objetividade, o Acorddo N2 4072/2020 do Plenario foi emblematico ao promover apanhado
de decisOes pretéritas:

“Voto: [...] Ja naquela ocasido indiquei que o percentual de sobrepreco apurado, da
ordem de 4,7%, se encontrava em uma zona de duvida quanto a existéncia de
onerosidade excessiva a uma das partes que reclamasse a realizacdo de reequilibrio
econémico-financeiro, isso tomando como parametro decisdes pretéritas deste
Tribunal sobre o tema. [...] Por sua vez, por meio do Acérddo 1604/2015-TCU-
Plenario, este Tribunal considerou que percentuais inferiores a 7% nado
comprometeriam, de forma demasiada, a execugdo da obra e a lucratividade do
contratado, ao tempo em que reflexo no intervalo entre 7 e 12% poderiam ensejar
duvidas aos gestores sobre a legalidade de pedidos de revisdo contratual. Ao
determinar a realizagdo de um exame mais acurado e a inclusdo do periodo
subsequente (entre agosto/2016 e junho/2017), j4 que o contrato tinha sido
reajustado em junho/2017, esperava-se obter elementos que conferissem maior
seguranca a analise.” (original sem grifos).

53 SANCHES, Sidney. Resolucdio de contratos por onerosidade excessiva. Revista Consultor Juridico, 25 de
outubro de 2005. Disponivel em: <https://www.sedep.com.br/artigos/resolucao-de-contratos-por-
onerosidade-excessiva/>.
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Veja-se que o TCU transita por aquilo que foi por ele proprio denominado como zona
de duvida, ora sugerindo que um percentual de 4,7% em relacdo ao valor do contrato seria
um patamar dubio, ora sugerindo que um percentual maior, entre 7% e 12%, seria também
nebuloso. Ao final, o relator decidiu por declarar a permanéncia da inseguranca da andlise.

Em realidade, ao adotar a linha de exame em destaque, a frustracdo do TCU era de se
esperar. E que considerar o rompimento da equacio de equilibrio parametrizada t3o somente
no valor global do contrato é analise deveras rasa. A razao é que tal critério desconsidera
absolutamente a estrutura de custos, bem como a sequente formacdo de precos dos
orcamentos das obras de engenharia. Em vertente distinta e de muito maior profundidade
técnico-econ6mica, foi também no ano de 2020 que o mesmo TCU colacionou raciocinio
muito mais légico e objetivo. Veja-se em seu Acérddo N2 1905/2020 do Plenario:

“E mister que a Agéncia exija a comprovacdo do desequilibrio pelos concessionarios,
ja que os efeitos da pandemia ndo sdo homogéneos para todas as concessées, como
ja exemplificado nas Figuras 2 e 3. Ademais, ndo seria plausivel que determinada
empresa alegasse desequilibrio econémico-financeiro decorrente de onerosidade
excessiva, € ao_mesmo tempo apresentasse lucro liquido, pagando Juros sobre o
Capital Préprio (JSCP) e/ou distribuindo dividendos acima do limite legal.”

Ainda que em linha meramente argumentativa, ao enveredar sua andlise a estrutura
de formacdo de precgos, o TCU ajusta seu exame a disciplina da engenharia de custos. Nesse
rumo, encontra eco na citada NT IBAPE 003, que calcula o grau de impacto do desequilibrio
com base no lucro, e ndo no valor absoluto do contrato:

“12 Graus de Impacto do desequilibrio valorado [...] 12.2 Apds a valoragdo do
desequilibrio calcula-se o seu Grau de Impacto econdmico-financeiro sobre o
contrato analisado, por comparacdo com o valor do lucro ofertado no Cenario 1 [...].”

O cotejamento a partir do lucro é pardametro também compartilhado pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), ente que figura entre as
maiores referéncias da engenharia de custos aplicada as obras publicas. A instrucao de servigo
a seguir reproduzida, foi formulada a partir da determinagao do préprio TCU:

Resolugdo/DNIT N2 13/2021: “Art. 28 [...] determinagdes contidas no Acorddo n?
1604/2015 TCU/Plendrio, ficam definidos os seguintes critérios para que o DNIT
aceite, para fins de analise, os pedidos de reequilibrio dos contratos em fungao da
alta dos materiais asfalticos: |- Somente sera aceita proposta de reequilibrio cujo
impacto financeiro (IF) seja comprovadamente superior ao lucro operacional
referencial (LOR) do periodo considerado desequilibrado.” (original sem grifos).

Assim, tem-se que IBAPE, DNIT e TCU convergem a disciplina da engenharia de custos,
para, sob a dptica da estrutura de custos e de formacdo de precos de venda, adotar como
pardmetro de andlise dos desequilibrios contratuais a parcela do preco relativa ao lucro.>*

> No mesmo sentido a doutrina de Hely L. Meirelles: “1.2.2.2 [...] essa rela¢c3o encargo-remuneracdo deve ser
mantida durante toda a execugdo do contrato, a fim de que o contratado ndo venha a sofrer indevida reducdo
nos lucros normais do empreendimento.” (grifo do autor) MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro. 352 Ed. Malheiros. Sdo Paulo. 2009, p. 218.
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Todavia, em que pese instituicdes, jurisprudéncia e parte da doutrina convergirem a
varidvel lucro, o grande dilema repousa na verificacdo do ponto contdbil que lastreia o calculo
matematico do rompimento da equacdo de equilibrio. Tal decorre porque o percentual do
lucro a ser considerado a identificagao do desequilibrio é tema de enorme conflito.

Portanto, antes de se avangar a matematica para restabelecimentos dos equilibrios
econdmico-financeiros iniciais, ha que se estabilizar os conceitos incidentes as andlises
respectivas. Sob tal norte, imperativas as premissas derivadas da ciéncia econdmica para as
seguintes compreensdes: (i) do ponto de equilibrio econdmico e (ii) do ponto de equilibrio
financeiro.

3.1.1- Dos equilibrios a luz da ciéncia econdmica

De particular interesse ao propdsito aqui perseguido se revela o ramo da
microeconomia. Trata-se de area do conhecimento cientifico em que podem ser examinadas
diversas teorias que apoiam os agentes nas mais variadas decisdes relativas aos inumeros
tipos de investimento. Dentre as analises mais utilizadas pela Administracdo Publica, o
principio do custo-beneficio® tem destaque absoluto.>® J& sob uma dptica mais geral dos
agentes privados, outras teorias alicercam os processos decisorios, dentre as quais, a Teoria
da Empresa (Teoria da Firma).

Regis da Rocha Mota lembra que “sob o ponto de vista da firma, o preco, na situacao
hipotética de concorréncia perfeita, é dado pelo mercado, ficando a firma com a decisdo do
volume de produc3o.”>’ A empresa esta atrelada a uma relacdo de subordinagdo entre os seus
custos de producado e o preco de venda para o qual o mercado é soberano, sequer conhecendo
das decisOes particulares dos fabricantes. Tendo por base certa expectativa de demanda, a
rentabilidade da empresa sera fungao tanto do volume de vendas quanto dos seus custos de
producgado. Se os custos forem muito préximos ao prec¢o de venda, a materializagao do lucro
dependerd de um volume maior de produtos vendidos. De modo oposto, caso os custos de
producdo sejam mais distantes do prego de venda, a percep¢ao do lucro serd possivel a partir
de um menor volume de produtos vendidos.

55 “A Andlise de Custo-Beneficio é a avaliagdo dos custos e dos beneficios econémicos de um determinado
projeto em relagcdo a um cenario base. Para a realizagcdo dessa avaliagdo, sdo precificados os custos e os
beneficios econdmicos envolvidos na analise.” BRASIL. Empresa de Planejamento e Logistica S.A. - EPL. Manual
de custo beneficio para projetos de infraestrutura de transporte. Brasilia. 2019. Pg. 06.

56 Nota do Autor: Cita-se o Art. 42 da Lei N2 12.462/11: “Nas licitacBes e contratos de que trata esta Lei serdo
observadas as seguintes diretrizes: ... lll - busca da maior vantagem para a administracdo publica, considerando
custos e beneficios, ...”. De forma anéloga, o Art. 32 da Lei N2 13.303/16: “Nas licitacBes e contratos de que
trata esta Lei serdo observadas as seguintes diretrizes: ... Il - busca da maior vantagem competitiva para a
empresa publica ou sociedade de economia mista, considerando custos e beneficios, ...”. (originais sem grifos).
Ainda, Maria Cecilia Borges explica que “o principio do custo-beneficio do controle, uma das facetas do
principio constitucional da economicidade, determina que o Tribunal de Contas ndo desenvolva a¢des de
controle cujo custo seja superior aos beneficios a serem auferidos”. BORGES. Maria Cecilia Mendes. Aplicagdo
do principio do custo-beneficio do controle. Parecer emitido no Processo Administrativo n. 700.945, de relatoria
do auditor Licurgo Mourdo. Revista TCEMG | out. |nov.|dez.| 2013 | Pareceres e Decisdes. Pg. 120.

57 MOTTA, Regis R. ... {et. al}. Engenharia econémica e finan¢as. Elsevier. RJ. 2009. Pg. 38.
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De qualquer forma, independentemente do volume de vendas necessarias a obtengdo
do lucro, o marco em que as receitas superam as despesas é definido como sendo o ponto de
equilibrio contébil .>®

Ainda segundo Regis da Rocha, a “analise é de grande importancia porque mostra qual
o esforco necessdrio para que se comece a obter lucro, influenciando na percepc¢ao dos
administradores e investidores quanto a viabilidade ou inviabilidade de um determinado
empreendimento.” Assim, o ponto de equilibrio contabil é importante parametro as andlises
custo-volume-lucro, sendo base a identificagdo dos marcos de interesse maior: os pontos de
equilibrio econémico e de equilibrio financeiro.

3.1.2- Do paradoxo conceitual inserido no Decreto-Lei n2 2.300/86 e os pontos contabeis de
equilibrio econémico e equilibrio financeiro

As disposicOes acerca das alteracbes dos contratos quando da vigéncia do antigo
Decreto-Lei N2 2.300/86 distinguiam, textualmente, o equilibrio econdmico, o equilibrio
financeiro e o equilibrio econémico-financeiro.>® Adiante, a Lei N2 8.666/93 evoluiu no sentido
de modificar o texto dado pelo diploma antecessor, substituindo a expressdao “[...]
manutencdo do inicial equilibrio econdmico e financeiro do contrato [...]”%° por “[...]
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato [...]”.%* (grifos do autor)

Anote-se o principio nuclear da hermenéutica juridica pelo qual a lei ndo contém
palavras inuteis, devendo os termos da norma serem compreendidos como tendo alguma
eficacia. E dizer que a dicgdo do Decreto-Lei N2 2.300/86 comportava premissas especificas a
cada um dos sobre citados conceitos.

De tal sorte, ainda que a evolugao legislativa tenha suprimido os termos outrora
vigentes, a alteracdo textual ndo implica na invalida¢ao dos conceitos. Mesmo ausentes do
texto da legislacdo atual, os preceitos permanecem higidos. Para além, conforme se vera
adiante, sdo esses os postulados que conduzem ao ponto de discérdia entre as correntes de
maior influéncia no debate acerca dos restabelecimentos do equilibrio inicial dos contratos.
Acerca do ponto de equilibrio econémico, novamente o magistério de Regis R. Mota:®?

Quando uma empresa esta operando no nivel do Ponto de Equilibrio, seu resultado
CONTABIL é nulo, o que significa que ela é economicamente inviavel, pois o capital
investido ndo consegue remunerar os juros que esse mesmo capital renderia se fosse

8 0 ponto de equilibrio é o nivel de atividade em que as receitas totais e os custos totais se igualam, ou seja,
onde o lucro é igual a zero. (PARENTE, 2006, pg. 22, apud Horngren et al. (1997, p. 45)). (grifos do autor)

59 Artigo 55 do Decreto-Lei N2 2.300/86, texto original: “Il [...] d) para restabelecer a relac3o, que as partes
pactuaram inicialmente, entre os encargos do contratado e a retribuicdo da Administragdo para a justa
remunerac¢do da obra, [...], objetivando a manutengao do inicial equilibrio econdmico e financeiro do contrato.
[...] § 72 Em havendo alteragao unilateral [...], a Administragdo devera restabelecer, por aditamento o equilibrio
econdmico-financeiro inicial.” (grifos do autor)

&0 bidem.

61 Lei N2 8.666/93, Art. 65, II, d. Equivaléncia com a Lei N2 14.133/21, Art. 124, 11, d.

62 MOTA, ibidem, pg. 49.
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aplicado em algum outro investimento. Este sacrificio da remuneracdo decorrente
da escolha de se aplicar os recursos em uma determinada alternativa (na empresa,
por exemplo) ao invés de outra (em aplicagdes financeiras, por exemplo) é conhecido
como Custo de Oportunidade. Em outras palavras, é o quanto estd se deixando de
ganhar quando se decide em uma opg¢do em detrimento de outra. O conceito do
Ponto de Equilibrio Econdmico ajuda a examinar a viabilidade econdmica de um
empreendimento porque inclui o Custo de Oportunidade. [...] o resultado contabil
nulo significa que, ECONOMICAMENTE, a empresa esta perdendo (pelo menos) o
juro do capital préprio investido. Voltamos assim, ao conceito de custo de
oportunidade do capital. (original sem grifos).

De forma mais direta, Samaria Parente reforca a premissa asseverando que para
identificacdo do “equilibrio econdmico, além dos gastos, leva-se também em consideragao
uma outra varidvel: o lucro”.%®> De outro giro, agora com relagdo ao marco de equilibrio
financeiro, Regis R. Mota resume objetivamente como sendo o ponto em que se “[...] admite
todas as receitas recebidas e todos os custos e despesas pagos, exceto depreciacdo.”® Ou
seja, o calculo do equilibrio financeiro desconsidera a depreciacdo dos ativos e demais
despesas ndo desembolsaveis, assim consideradas aquelas que ndo representam uma saida
de dinheiro do caixa da empresa. Dizendo de outro modo, o ponto de equilibrio financeiro
considera apenas o comportamento do caixa.

Flagrante o ruido no comando trazido pelo Decreto-Lei N2 2.300/86. E que ao
preconizar a “manutencdo do inicial equilibrio econémico e financeiro do contrato”, a
conjuncao “e” se revela sem efeito pratico. Tudo porque, sob a dptica contabil, se o equilibrio
econdmico estiver atendido, entdo, por definicdo matematica, o equilibrio financeiro também
estard. O esquema a seguir ilustra ambos os conceitos:®®

&

RS
Receitas
Ponto de Equilibrio
ECONOMICO
_.-== * Custo de Oportunidade
l T - Custos e Despesas

-

Panto de Equilibrio
FINANCEIRO

Tempo

Figura 10 - Esquema ilustrativo dos pontos de equilibrio econémico e financeiro.

83 Em citacdo a Assaf e Martins (1986 apud CARNEIRO et al. 2004, p.6), pg. 24.
64 MOTA, ibidem. Pg. 51.
85 A ilustragdo é meramente didatica, ndo fluindo a préatica mercadolégica de modo linear.
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Por suavez, as Leis N2 8.666/93 e N2 14.133/21 recepcionaram o conceito de equilibrio
econdmico-financeiro constante no texto original do Dec-Lei N2 2.300/86, e, apesar de a
expressao induzir que o significado poderia ser extraido matematicamente, é precisar advertir
o equivoco deste eventual raciocinio. Conforme anteriormente examinado, a equivaléncia
entre encargos e remuneracdo ndo é relacdo puramente contdbil, mas juridico-contabil.
Rememore-se que essa premissa restou pacificada nos topicos anteriores, sendo
robustamente demostrado que mesmo as mais insignificantes variacdes poderdo ser
suficientes para deflagrar o desequilibrio.

Lado outro, com relagcdo as onerosidades excessivas prdprias dos choques de mercado,
é fato que o desequilibrio repousa puramente na questao contdbil. Mais especificamente, na
parcela do lucro que serd considerada para o exame.

3.1.3- Dos marcos: lucro zero (financeiro) versus o lucro normal (econ6mico)

Os topicos anteriores demonstraram o /ucro ser a variavel de convergéncia dada pelos
maiores especialistas na drea do conhecimento em exame. Contudo, no decorrer do texto
restou evidenciado a discordancia desses mesmos especialistas ao quantum de lucro deve ser
considerado a caracterizacao da onerosidade excessiva.

Para a jurisprudéncia do TCU e para o DNIT, o equilibrio sera rompido se, e somente
se, a parcela de lucro financeiro for suprimida a totalidade. E a inteligéncia que se extrai do ja
citado Acérddo N2 1905/2020-P do TCU, no qual a Corte de Contas anotou que “[...] ndo seria
plausivel que determinada empresa alegasse desequilibrio econémico-financeiro decorrente
de onerosidade excessiva, e a0 mesmo tempo apresentasse lucro liquido, pagando Juros sobre
o Capital Préprio [...].” Por sua vez, o DNIT é categodrico, exigindo em sua Res. N2 13/2021 que
o impacto financeiro seja superior ao lucro operacional referencial.®® Em outras palavras, TCU
e DNIT sugerem que a contratada devera suportar um prejuizo econémico limitado pelo ponto
de equilibrio financeiro, marco a partir do qual faria jus a recomposicao.

J4 0 IBAPE estd mais alinhado a parte da doutrina que defende bastar que certa parcela
do lucro normal (lucro econémico) seja afetada. Assim, com base nos critérios defendidos por
estes atores, temos referenciados dois pontos contdbeis distintos para o momento do
rompimento: um econdmico e o outro financeiro.

% Em tempo, imperioso anotar que a Res. N. 13/2021 do DNIT comete uma excrescéncia contébil ao suprimir a
parcela do lucro de referéncia da variacdo verificada no mercado (vide-se em seu art. 92). E que o reequilibrio a
partir do choque de mercado opera nos moldes do reajuste ordinario de precos (evidente que sdo institutos
diferentes e de aplicagdo distinta, como exemplo, o reajuste incide linearmente em todos os itens da planilha
orcamentaria, enquanto o restabelecimento analisard o comportamento de cada insumo especificamente).
Todavia, ambos os mecanismos se destinam a capturar as variagdes de mercado, razdo pela qual tanto o
reajuste quanto o restabelecimento deverdo transferir tais variagdes para os pregos contratados. Na pratica,
apesar de evitar o prejuizo financeiro, o normativo do DNIT obriga a contratada a operar com um prejuizo
econbémico, ao tempo em que o préprio DNIT é agraciado com um bénus econémico equivalente ao prejuizo de
sua contratada. Veja-se, pois, a mais ébvia materializacdo da dlea econémica extraordindria. Em resumo, do
modo como foi editada, a Res. N. 13/2021 do DNIT revisa apenas o custo, quando deveria revisar o pre¢o.
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Figura 11 - Pontos de rompimento do equilibrio sob critérios da ciéncia econémica.

Sob a dptica do lucro, a justa remuneracdo é conceito por demais subjetivo e com
enorme carga emocional trazida a arena de discussdo. Nessa senda, temos o limite de
contribuicdo da engenharia legal. Existindo posi¢cdes e fundamenta¢des diametralmente
opostas, caberd as partes e/ou aos operadores do direito alcangarem as solugdes para os casos
concretos, em que pese a propria legislacdo determinar que o restabelecimento devera vir a
ser operado de comum acordo.®’

Todavia, uma vez o dilema do ponto de rompimento sendo consensualizado pelas
partes, a matemadtica a quantificacdo numérica do desequilibrio a seguir proposta é de rito
padronizado. Nesse passo, a sistematica a seguir apresentada ira adotar apenas o termo lucro,
desprovido de suas diversas adjetiva¢des (zero, normal, financeiro, econémico, operacional,
bruto, liquido, etc.) sem qualquer prejuizo quando de sua aplicacdo nos casos concretos.

3.2- DA MATEMATICA CONTABIL DO DESEQUILIBRIO E DO REEQUILIBRIO

Com o devido lastro da ciéncia econbmica, o topico anterior delineou os critérios
contabeis a bem de se caracterizar o momento do rompimento da equagdo de equilibrio. Com
base nos diversos pontos contabilmente possiveis (aqueles compreendidos entre os pontos
de equilibrio econdmico e de equilibrio financeiro), as partes deverdo consensualizar o marco
gue sera utilizado como referéncia.

Uma vez estabilizado o ponto que define o momento do rompimento, cabe a seguir o
coOmputo do impacto a fim de resgatar-se o equilibrio.

Antes, porém, cumpre sublinhar de forma negritada. Uma vez definido o marco
caracterizador da onerosidade excessiva, as variacdes observadas no mercado deverdo ser
replicadas nos precos contratos, sem gualquer abate. Para tanto, veja-se que o canone das
equacoes de primeiro grau demonstra essa verdade matematica de forma categorica.

57 Termos da prépria legislacdo de regéncia (vide Art. 65, Il, Lei N. 8.666/93, eq. Art. 124, |I, Lei N. 14.133/21).
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Pois bem. A extrapolacdo de certo patamar de lucro, seja qual fora a sua adjetivacao,
é a condicdo logico-matemadtica que se revela contabilmente verdadeira. Alids, postulado
contdbil com sustentacdo na propria conceituacao da Teoria da Imprevisdo dada pelo IBAPE:

“3.5 Teoria da Imprevisdo: Advoga que, [...], se tiver ocorrido modificagdo profunda
(alteragdo radical a ser constatada objetivamente) nas condigdes da execugdo, em
relagdo as circunstancias da celebragdo, imprevisiveis em tal momento, e geradoras
de onerosidade excessiva para uma das partes ao mesmo tempo em que gera lucro
desarrazoado a outra, cabe alegar inexecugdo e/ou pleitear revisdo.” (grifo do autor)

Ou seja, a norma técnica do IBAPE recepciona o conceito de que uma onerosidade
adicional e imprevista é condicao necessaria para recomposi¢ao do equilibrio, porém, nao
suficiente. Para tanto, ha que se evidenciar vantagem sem razdo a parte beneficiada pelos
fatos imprevistos. Ndao ha duvidas que a premissa descrita é precisamente aquilo que o
legislador caracterizou como dlea econémica extraordindria, postulado exaustivamente
percorrido no presente tratado.

E sob tal premissa que assim se anuncia o fundamento matematico do desequilibrio
por choque de mercado: a caracterizacdao contabil da dlea econémica extraordindria exige,
necessariamente, a transformacao da equacao de precos em uma inequacdo.

Explica-se. Ndo obstante a supressao parcial do lucro daquele que suporta o 6nus exigir
esforco adicional de sua parte, tal onerosidade nao é capaz de lhe gerar um prejuizo contabil.
Como ja dito, uma vez iniciada a execugdo da obra, a dindmica propria do mercado ira impor
a empresa contratada uma série de variagdes financeiras que impactardo os seus custos.?® Até
certo ponto essas oscilagbes sdo consideradas previsiveis a partir de dados histéricos-
estatisticos, portanto, em nada afetam a justa remuneracdo.

Dessa feita, havendo uma supressdo apenas parcial do lucro, tem-se que a equacao de
precos permanecera valida, ainda que seus componentes, custos e BDI, passem a ter
proporcoes diferentes das originais. A bem da realidade, as proporg¢des iniciais sdo
evidentemente tedricas, pois na pratica sempre irdo variar de modo continuo. Portanto, nos
lapsos temporais em que o preco contratado permanece fixo, os componentes varidveis da
equacdo se contrabalancam, mantendo verdadeira a sentenca matematica.

Assim, sempre que o componente custos/despesas aumentar, o componente lucro ira
decrescer a mesma proporc¢do, mantendo valida a igualdade matematica. Porém, se ao longo
dessa dinamica os custos e despesas crescerem ao nivel de n3do mais poderem ser
compensados pela diminuigdo do lucro, o equilibrio da equagao de pregos sera rompido, no
exato momento em que a equagao se transforma numa inequagao. Simultaneamente, veja-
se que nesse mesmo instante o equilibrio retornara de imediato, sendo pela incorporacao de
um prejuizo na sentenca matematica, ou seja, a transferéncia do patrimoénio daquele que
suporta o 6nus financeiro para a parte que se regozija com um bonus econémico. De se notar,
portanto, que temos assim revelada a exata configuracao da dlea econémica extraordindria.
Atencao para a mudanca de sinais nas sentencas matematicas a seguir:

% Inclusive os custos poderdo ser a menor que aqueles previstos inicialmente.
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{ CONTRATO EM SUA FORMA ORIGINAL

PRECO fixo CUSTOS + BDI

PRECO fixo == (CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS) + LUCRO

EVOLUCAO CONTRATUAL ATE O DESEQUILIBRIO

PRECO fixo = F (CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS) + Lucro]]

PRECO fixo =t(CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS) + wcro
PRECO fixo < t(CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS)
PRECOfixo = (CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS) + PREJUIZO

Figura 12 - A dindmica do desequilibrio por choque de mercado.

Repita-se que uma vez sobrepujadas as condi¢Ges ordinarias de evolugao do contrato,
o que evidentemente incluiu o comportamento regular do mercado, entdo a remuneragao
originalmente prometida deixard de ser justa. Cumpre, pois, reforcar-se os conceitos
contabeis de valor e prego, de onde se verte:

Iltem 0.5 da NBR 14653-1 — Avaliacdo de bens: Procedimentos gerais: “Valor de
mercado é a quantia mais provavel pela qual se negociaria voluntariamente e
conscientemente um bem, em uma data de referéncia, dentro das condicées do
mercado vigente.” (original sem grifos)

Como ja dito, na seara estritamente contabil o valor de mercado vigente é o critério
balizador da justa remuneragdo, ou seja, o critério balizador do preco. Dessa sorte, se em dado
momento o valor de mercado (dimensdo econémica) ndo mais corresponder ao preco outrora
ajustado (dimensao financeira), o desequilibrio por choque de mercado estard caracterizado.

Sempre que tal decorrer, teremos uma parte suportando um Onus financeiro
concomitantemente a outra parte se beneficiando de um bénus econdmico. E nesse momento
que a parte bonificada pelo desequilibrio se vale da diminui¢cdo do patriménio alheio, mas nao
em virtude de falha/erro/omissdo deste, e sim em razdo de cendrio imprevisivel e externo ao
pacto. Em linguagem mais direta, a parte beneficiada estara pagando um preco menor por um
produto/servico de maior valor, mas sem que tenha nenhum mérito a concessao de tal graca.

Configurada a dlea econ6mica extraordinaria, tem-se a previsao do Cédigo Civil:

“Art. 317. Quando, por motivos imprevisiveis, sobrevier despropor¢do manifesta
entre o VALOR da prestacdo devida e o do momento de sua execucdo, podera o juiz
corrigi-lo, a pedido da parte, de modo que assegure, quanto possivel, o VALOR real
da prestagdo.” (original sem grifos)
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prejuizo imposto a parte afetada.
Assim, uma vez que tal hipétese afeta o equilibrio econémico-financeiro inicial do

contrato, a partir deste marco a revisao dos precos se faz necessaria. Para tanto, o
restabelecimento da equivaléncia inicial segue as premissas da propria ciéncia contabil,
garantindo a estabilizacdo do pacto original entre as partes. As ilustracdes a seguir

demonstram o mecanismo da revisdo de pregos:

Resta a certeza matematico-contdbil de que o equilibrio da equacdo de precos sera

rompido a partir da supressdao completa da parcela atinente ao lucro estipulado pelas partes,
pois é nesse momento que a manutencao da igualdade fica dependente da incorporacdo do
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Figura 13 - Esquema ilustrativo de rompimento do equilibrio por choque de mercado e do seu restabelecimento.

NOTA: As ilustragGes representam proporcionalidades matematico-contdbeis. O lucro ilustrado pode assumir qualquer

adjetivac¢do (normal, integral, proposto, zero econémico, zero financeiro, operacional, ...)
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3.3- DO MODELO MATEMATICO A MENSURAGAO DO IMPACTO FINANCEIRO

Dentre as metodologias para demonstracdo do desequilibrio, destaca-se o Método
Comparativo de Cendrios, taxativamente previsto pela ja citada NT IBAPE 003. Todavia, em
qgue pese a referida norma apresentar para o cOmputo dos desequilibrios contratuais dois
modelos matemadticos consagrados,® tais modelos partem das estratégias particulares das
empresas executoras. De tal sorte, sua aplicacdo fica prejudicada, ao menos relativamente,
quando se objetiva andlise ao comportamento de mercado.

N3do obstante, a NT IBAPE 003 autoriza que sejam adotadas alternativas de melhor
aplicabilidade as situa¢des especificas,’® revelando a lacuna que a metodologia que ora se
apresenta busca preencher. Assim, o modelo matematico aqui proposto é bastante similar ao
da ReedicéGo Equilibrada do Orcamento da Obra preconizado pelo IBAPE, especialmente
naquilo que compete a atualizacdo dos custos dos insumos.’! Todavia, conforme se vera
adiante, a reedicdo de tais custos seguira os parametros e hierarquia de critérios dados por
fontes oficiais da Administracao, adotando precos de mercado e, ao mesmo tempo, mantendo
as condicGes ofertadas pela contratada (desconto, por assim dizer).

Em outras palavras, trata-se de uma reedicao do orcamento-base, e ndo de uma
reedicdo do orcamento contratado. Procede-se ao cotejamento entre aquilo que em
momento anterior representava o pre¢o de mercado para execug¢do da obra, com o precgo de
mercado que de fato se revelou no instante de sua execugao.

Veja-se, portanto, que o preco de mercado é mantido higido, ndo se recepcionando
valores que ultrapassem a pratica de precos do comércio regular. Em seguida, a variagao
capturada entre o orcamento-base e o atual preco de mercado para execucdo da obra é
transferida para o contrato especifico, mantendo-se, pois, todas as condi¢des pactuadas entre
contratante e contratada, especialmente o desconto ofertado pela empresa executora.

Oportuno sublinhar que insumos sao elementos que integram a composi¢cao do custo
de um determinado servico. O TCU os define como “elementos que entram no processo de
producdo dos servicos que compdem a planilha orcamentaria. Podem ser maquinas e
equipamentos, trabalho humano, materiais de construcdo ou outros fatores de producdo.””?

8 Veja-se & NT IBAPE 003, item 11, letras “a” e “b”, respectivamente, o Modelo Matematico por valor/hora-
médio e o Modelo Matematico por Reedi¢do Equilibrada do Or¢amento da Obra.

70 Item 11.1 da NT IBAPE 003. “[...] Além dos Modelos Mateméticos apresentados nesta norma, podem ser
utilizados outros, desde que fundamentados nas boas técnicas [...] preconizadas pela Engenharia de Custos.”
10 11.1, b, da NT IBAPE 003 descreve o Modelo Matematico por Reedi¢cio Equilibrada do Orcamento da Obra:
“Consiste em reorgar o Cenario Contratual 02(Desequilibrado) para a obtencéo do Cenario Contratual 3
(Reequilibrado), incorporando ao mesmo, os indices reais de produtividade de equipamentos e mao-de-obra,
[...]. Neste Modelo, pode também ser feito a ATUALIZACAO DE CUSTOS DE INSUMOS que estejam
intrinsecamente relacionados ao desequilibrio sob avaliagado. Ao final dos calculos serdo obtidos os valores
reequilibrados das diversas parcelas componentes do Prego de Venda.” (grifo do autor)

72 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orienta¢ées para elaboracéo de planilhas orcamentdrias de obras
publicas / Tribunal de Contas da Unido, Coordenacdo-Geral de Controle Externo da Area de Infraestrutura e da
Regido Sudeste. Brasilia: TCU, 2014. Pg. 26.
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Em sintese, trata-se dos materiais, da mdo de obra e dos equipamentos utilizados a
confeccdo das atividades, cada qual a proporcdo indicada por um coeficiente de produtividade
(consumo). A disparada no custo de aquisicdo dos insumos da construcdo civil pode ocorrer
em virtude de variados cendrios, a exemplo da recente pandemia do COVID-19. Sao
exatamente esses aumentos abruptos que provocam os desequilibrios de inimeros contratos.
E por essa razdo que a reedicdo dos orcamentos necessita da devida atualizacdo de todos os
insumos (componentes dos custos), de forma mensurar precisa e matematicamente o
impacto nos contratos. Eis a jurisprudéncia do TCU:

Acérddo N2 1827/2008 do Plenario do TCU: “32. [...], na repactuagdo a variacdo dos
componentes dos custos do contrato deve ser demonstrada analiticamente, de
acordo com a planilha de custos e formacdo de precos, e o contrato é corrigido na
exata proporc¢do do desequilibrio que a parte interessada lograr comprovar.” (grifo
do autor)

Acorddo N2 1431/2017 do Plenario do TCU: “9.2.5. cabe ao gestor, agindo com a
desejavel prudéncia e seguranga, ao aplicar o reequilibrio econémico-financeiro por
meio da recomposicdo, fazer constar dos autos do processo, analise que demonstre,
inequivocamente, os seus pressupostos, de acordo com a teoria da imprevisao,
juntamente com analise global dos custos da avenca, incluindo todos os insumos
relevantes e ndo somente aqueles sobre os quais tenha havido a incidéncia da
elevacdo [...].” (original sem grifos).

A doutrina especializada verte no mesmo sentido, reforcando o alerta. A reedi¢dao do
orcamento devera ser procedida considerando a presta¢do do contrato como um todo, ndo
apenas os insumos que experimentaram variagao extraordinaria. Em outras palavras, uma vez
gue obras de engenharia se revelam como um conjunto ordenado de atividades, a variacdo
significativa nos custos de certos insumos, ndo necessariamente produz variacdo relevante na
prestacdo do contrato.”® Destaque as ponderacdes do engenheiro Claudio Sarian Altounian:’*

“[...], vale lembrar que a_avaliacdo de possivel desequilibrio econémico-financeiro
dever ser, em regra, conduzida sob analise global da variacdo de todos os precos do
contrato e ndo com foco em apenas determinada grupo, consoante analise do TCU:”
(original sem grifos).

Diferente ndo é o preconizado pelo manual da Corte de Contas intitulado Orientagbes
para Elaboragéo de Planilhas Orcamentdrias de Obras Publicas:”>

73 Discorre Valmir Campelo: “Nesse conceito, o crescimento anormal de precos de determinado insumo, bem
acima do esperado e de maneira superior ao crescimento histérico daqueles produtos, potencialmente
impactante no equilibrio entre os encargos e a justa remuneragao prometida no ato da contratagdo, pode
ensejar a modificacdo do contrato, para restabelecimento das condicGes originais. O alerta é que a avaliacdo,
por justeza, deve ser efetivada no contrato como um todo. N3o se faz suficiente, com base em um Unico item,
alegar o desequilibrio, haja vista que outros insumos e servicos podem ter tido variacdo negativa no mesmo
periodo.” (grifo do autor) Id. Ibidem. Pg. 747.

74 ALTOUNIAN, Claudio S. Obras publicas: licitagéo, contratacdo, fiscalizagéo e utilizacédo: (Legislacéo, decretos,
jurisprudéncia e orientagées normativas atualizados até 30 nov. 2015) / Claudio Sarian Altounian; prefacio de
Marcos Vinicios Vilaga — 5. ed. rev. atual. e ampl. — Belo Horizonte: Férum, 2016. Pg. 402.

75 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orienta¢ées para elaboracéo de planilhas orcamentdrias de obras
publicas / TCU, Coordenacdo-Geral de Controle Externo da Area de Infraestrutura e da Regido Sudeste. Brasilia:
TCU, 2014. Pg. 111.
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“7 — Determinado item unitario sofreu grande acréscimo de custo apds a assinatura
do contrato, onerando a licitante. Tal fato, por si so, justifica o reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato? Resposta: Ndo. Eventual desequilibrio
econdmico-financeiro ndo pode ser constatado a partir da variagdao de pregos de
apenas um servico ou insumo. A avaliacdo da equidade do contrato deve ser
resultado de um exame global da avenca, haja vista que outros itens podem ter
passado por diminuicdes de preco (Acérddo 1.466/2013 — Plenario).

De tal sorte, o Modelo Matemdtico por Reedi¢cdo Equilibrada do Orcamento da Obra
dado pela NT IBAPE 003, base da presente metodologia e observadas as devidas adaptacdes,
estd perfeitamente agasalhado tanto pela doutrina quanto pela jurisprudéncia, eis que a
reedicdo do orcamento sob o norte do modelo de base, considera todos os insumos incidentes
na prestagao contratual.

3.3.1- Da extracdo quantitativa e do agrupamento de insumos

A extracdo quantitativa e o respectivo agrupamento de insumos podem ser feitas com
emprego da Curva ABC, reconhecidamente uma das mais importantes ferramentas
estatisticas as analises orcamentarias.”® H4 muito consagrada, tanto a doutrina especializada
quanto o proprio TCU prestigiam sua utilizacdo em obras de engenharia.”” Em sua publicacdo
acerca dos orcamentos de obras publicas, o engenheiro André Pachioni Baeta apresenta o
passo a passo da construcdo da Curva ABC de Insumos, a seguir reproduzido:’®

” u

= Criarum arquivo com a lista de insumos com as colunas “descrigdo do insumo”, “unidade”,

n o« |II

“preco unitario”, “quantidade” e “preco tota

= Em seguida, devem-se obter em cada composi¢do de custo unitdrio os insumos utilizados
nos servicos, os coeficientes de consumo, as unidades de medida e os precos unitérios.”®

= A tabela contida no primeiro passo dever ser alimentada com os dados obtidos no
segundo passo. As quantidades de insumos sao obtidas mediante a multiplicagdo de seu
coeficiente de consumo com os quantitativos do servigo revisto no orcamento sintético.

= Apds repetir o passo 2 e passo 3 para todas as composicdes de custo unitario do
orgamento, os insumos devem ser agrupados, pois alguns insumos s3o utilizados em
praticamente todos os servigos, por exemplo, servente. Os quantitativos dos insumos
agrupados devem ser somados de forma que cada linha da tabela corresponda a apenas
um insumo em particular. [...].

76 Item 2.20 do Manual do TCU: “Curva ABC de insumos: apresenta todos os insumos da obra (material, m3o de
obra e equipamentos) classificados em ordem decrescente de relevancia. Para sua confec¢do, necessita-se da
composicdo de custos unitarios de todos os servigos da obra para o agrupamento dos insumos similares de
cada servi¢o.” TCU, ibidem. Pg. 27.

77 Acoérddo N2 763/2007 do Plendrio do TCU: “Enunciado: Em obras de grande porte, a comparacdo dos valores
contratados com os adotados no mercado deve ser realizada mediante obteng¢do de amostra significativa do
orcamento da obra, por meio da confecc¢do de curva ABC”. Também o Acérddo N2 2126/2010 do Plenario do
TCU: “Enunciado: Para andlises de precos de contratos originais, ainda sem alterac¢des introduzidas por termos
aditivos, adota-se faixa equivalente a 80% do valor da avenca, segundo a metodologia de Pareto (Curva ABC).
[...], a fim de se atestar o balanco final da equagdo econémico-financeira.”

78 André Pachioni Baeta atesta que a Curva ABC de Insumos “é uma ferramenta muito poderosa para o auditor
de obras e para o orcamentista”. BAETA, André Pachioni. Or¢amento e controle de pregos de obras publicas.
Sao Paulo: PINI, 2012. Pg. 304.

7% Nota do Autor: Refere-se ao preco unitario para aquisi¢do do insumo no mercado.
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Dessa forma, é possivel proceder-se a extracdo dos quantitativos de cada insumo
integrante de cada item de servico, bem como a elaboracdo dos seus respectivos
agrupamentos. Assim, evitam-se estimativas particulares para insumos e servicos, oferecendo
estabilidade a reedicdo dos orcamentos.

3.3.2- Das referéncias aos cotejamentos dos custos dos insumos

E assentado que estratégias aventureiras ou erros particulares daqueles alcancados
por uma contingéncia extraordindria ndo podem ser transferidas a parte contratante. Assim,
se a prestacao deve ser onerosa por simesma, incidente no coletivo e de pratica notoriamente
mercadoldgica, os custos apresentados na proposta ndao podem ser critérios balizadores das
inferéncias acerca dos desequilibrios derivados de choques de mercado. Do contrario, seriam
favorecidas as propostas temerarias, falaciosas ou até mesmo inexequiveis. Para além, ainda
gue em variadas situacdes os valores contratados se aproximem dos praticados pelo mercado,
tal hipotese nem de longe preenche as premissas do desequilibrio.

Explica-se. A exemplo da nomenclatura dada pelo TCU para desbalangos da tipologia
aqui tratada, o choque externo de mercado decorre de uma dinamica extracontrato, para a
gual nenhuma das partes contratantes concorreram.

Nessa senda, o que deve ser comparado nao sao os pre¢os contratados em relagdo aos
precos de mercado, mas os precos de mercado outrora vigentes com os pregos de mercado
praticados no exato momento da prestacao. Em outras palavras, deve-se comparar mercado
com mercado. Identificada a variagdo de mercado, entao podemos replicar percentualmente,
insumo a insumo, o comportamento de mercado em contrato especifico, evidentemente,
mantendo as condi¢cdes da proposta orginalmente pactuada.

E para tal mister, o Dec. N2 7.983/13 contém hierarquia de fontes balizadoras dos
orcamentos da Administracdo, iniciando com as tabelas de referéncia (ex: SINAPI/SICRO),
passando as publicacBes técnicas especializadas (ex: PINI/CUBs), avancando para os sistemas
especificos instituidos por certos setores e, em ultima instancia, pesquisa de mercado. De se
notar que o referido decreto sequer cogita referenciar orcamentos com base em contratos
outros, vigentes ou ndo, bem como a prdpria jurisprudéncia rechaca se reequilibrar contratos
com base em pregos praticados em outras avencas, ainda que dos mesmos contraentes.

Dessa forma, nesse aspecto considera-se acertado o parametro de cotejamento dado
pela IN N.2 003/2021 do Governo do Estado do Parana: “[...]. Deverd ser calculada a Varia¢éo
Mensal do Custo (VMC), que corresponderd ao somatdrio da variagdo do preco de cada insumo
de material integrante dos servicos executados na medicdo em andlise, considerando os
valores das tabelas de referéncia vigentes nas datas de proposta e de medicéo.”8°

80 Em sentido idéntico cita-se o ja citado regramento dado pela Resolu¢io/DNIT N2 13/2021, além das
orientacdes postas pelo Governo do Estado do Sergipe (Dec. N. 41.007/21) e do Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Norte (Parecer N. 167/2021 — CJ/TC).
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Dessa sorte, as referéncias mais solidas sdo preferencialmente as que alicercaram os
orcamentos-base da Administracdo Publica, essas elaboradas segundo estabelecido no
Decreto N2 7.983/13. E com base nessas mesmas premissas que o orcamento da obra devera
ser reeditado, porém, como ja dito, considerando os periodos de afericdo dos servicos
(medicdes). A publicacdo CBIC sintetiza a dindmica:®&!

“A comprovagdo da variagdo no prego de insumos nao deve estar amparada em
indicacdes subjetivas do contratado, como notas fiscais, etc, mas em verificagao objetiva
de variacdo de precos. [...]. No ambito federal, o SINAPI (e o SICRO, conforme o caso)
sdo sistemas referenciais para a formacdo do orcamento publico, podendo se prestar
também, [...], a referenciar a variacdo no preco de insumos do setor de construcao (vide
Decreto 7.983/2013). [...]"” (original sem grifos).

Caso por motivo qualquer ndo seja possivel a verificacdo da variacdo da totalidade dos
insumos, é plenamente possivel proceder com analise paramétrica do orcamento. Nesse
sentido, o préprio Ministério da Economia em parceria com a Controladoria Geral da Unido
(CGU) estabeleceram “regras e critérios para a andlise paramétrica de orcamentos de obras e
servicos de engenharia para as transferéncias de que trata o art. 16 do Dec. N2 7.983, de 8 de
abril de 2013.”82 Todavia, ha que se preencher as seguintes condicionantes:

Art. 22 Para os efeitos desta Portaria, considera-se: [...] XI - etapas materialmente
relevantes da obra: etapas que correspondam ao minimo de dez por cento do nimero
de itens da planilha orcamentaria, cujos valores, somados, correspondam ao valor
minimo de oitenta por cento do valor total das obras e servigos de engenharia orgados.”

Importante anotar que, no caso da reedicdo dos orcamentos com finalidades de
recomposicdo de equilibrios contratuais, ndo se esta em fase de anteprojeto e/ou de projeto
bdsico. Na pratica, n3o se trata de orcamento preliminar,?® eis que praticamente todos os
servicos ja estdo estabelecidos e contratados com seus respectivos quantitativos e critérios
de medicdo. Portanto, atendidos os critérios dados pela CGU/ME, a pequena parcela de
insumos eventualmente ndo possivel de ser capturada é assumida como de comportamento
semelhante ao do respectivo grupo.

Em tempo, reforca-se que a referéncia de data para o cotejamento é a do orgcamento-
base da Administracdo, tépico que o engenheiro Paulo Sérgio M. Reis esclarece com maestria
singular ao discorrer sobre o instituto do reajustamento em seu Manual de Planejamento,
Contratagdo e Fiscalizagcdo:®*

“Ndo se conta a anualidade, portanto, a partir da data de assinatura do contrato. Ndo
existe essa hipotese na legislacdo. Ndo se conta a partir da data-limite para apresentacgéo
da proposta, pois, no caso da engenharia, o licitante ndo pode apresentar valores

81 CBIC. Ibidem. Pg. 06

82 portaria Interministerial N2 13.395, de 5 de junho de 2020.

8 0 IBRAENG assim define Or¢camento Paramétrico ou Preliminar: “planilha orgamentéria elaborada com base
no anteprojeto de uma obra ou servigo de engenharia para estimar seu preco global, considerando indicadores
paramétricos de quantitativos e pregos unitarios obtidos em obras e servigos semelhantes ou em sistemas
referenciais, acrescidos de um BDI estimado.” IBRAENG, Instituto Brasileiro de Auditoria de Engenharia.
Orientagdo Técnica OT-004/2016: PrecisGes e margens de erros dos orcamentos de engenharia. Pgs. 04/05.

84 REIS, Paulo Sérgio de Monteiro. Obras publicas: manual de planejamento, contratagéo e fiscalizacdo / Paulo
Sérgio de Monteiro Reis. Belo Horizonte: Férum, 2018. Pgs. 178-180.
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atualizados em sua oferta [...]. E valido ressaltar que o procedimento acima indicado,
como exemplo, ndo causa prejuizos e nem vantagens para ninguém. De um lado, o
licitante poderia imaginar que estaria sendo prejudicado, pois seria obrigado a apresentar
proposta em maio/2018, com valores vigentes em dezembro/2017. Em contrapartida, o
primeiro reajustamento ocorrerd logo em dezembro/2018. De outra banda, a
administracdo poderia imaginar que ela estaria prejudicada, pois firmaria um contrato e
poucos meses apos ja seria obrigada a conceder o primeiro reajustamento. No entanto, o
contrato ja tera sido firmado com valores defasados, que o reajustamento apenas
corrigird. Ninguém ganha, ninguém perde!” (original sem grifos).

Alids, o préoprio TCU verte no mesmo sentido:

Acérddo N2 19/2017 do Plenario do TCU: “24. Como se vé, o gestor publico pode adotar
discricionariamente dois marcos iniciais distintos para efeito de reajustamento dos
contratos: (i) a data limite para apresentacdo da proposta; e (ii) a data do orcamento.
Ocorre que o segundo critério se mostra mais robusto, pois reduz os problemas advindos
de orcamentos desatualizados em virtude do transcurso de varios meses entre a data-
base da estimativa de custos e a data de abertura das propostas. 25. Por esse motivo,
entendo pertinente recomendar ao MPOG que, em futuras licitagdes de obras publicas,
quando se demonstrar demasiadamente complexa a atualizagdo da estimativa
orcamentdria da contrata¢do, adote como marco inicial para efeito de reajustamento
contratual a data-base de elaboracdo da planilha orcamentaria.” Min. Rel. Benjamin
Zymler. (original sem grifos).

Nem poderia ser diferente. A onerosidade excessiva pesa na ponta que ja adentrou ao
contrato sob precos de referéncia defasados. Comparacdao com base outra que ndo fosse a do
orcamento-base, desvirtuaria por completo a reedicdo dos custos, impossibilitando afericdo
fidedigna do comportamento do mercado em detrimento daquele que de fato suporta o 6nus
do impacto financeiro.

3.3.3- Do lucro ofertado versus o lucro referencial

Acerca do percentual de lucro a ser adotado as analises de desequilibrios, importante
divergéncia esta contida em alguns regulamentos, a exemplo do IBAPE e do DNIT. Enquanto
o IBAPE adota o lucro ofertado,® o DNIT adota o lucro operacional referencial (LOR).2® Em
outras palavras, a norma IBAPE considera o lucro que de fato foi firmado pelas partes
contratantes. Por sua vez, o regulamento do DNIT considera o lucro tido como referéncia de
pratica mercadoldgica, o mesmo considerado em suas proprias pec¢as orgamentarias e que
serve de arrimo aos processos licitatoérios.

A depender do caso concreto, a diferenca pode ser deveras significativa. E possivel
verificarmos casos em que o lucro ofertado pela contratada foi de 2% em relacdo ao preco de
venda, enquanto os lucros de referéncia utilizados nos orcamentos-base da Administracao

8 Item 12.2 da NT IBAPE 003: “Apds a valoracdo do desequilibrio calcula-se o seu Grau de Impacto econdmico-
financeiro sobre o contrato analisado, por comparagdo com o valor do lucro ofertado no Cenario 1, em
conformidade com a Tabela 3.” (grifo do autor)

8 |S/DG N2 13/2021 do DNIT: “Art. 28. Inc. |- Somente serd aceita proposta de reequilibrio cujo impacto
financeiro (IF) seja comprovadamente superior ao lucro operacional referencial (LOR) do periodo considerado
desequilibrado. [...] §22 O Lucro operacional referencial é informado na composi¢do do BDI.” (grifo do autor)
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podem variar de 6% a 10%.%” Dada a diferenca, Rafael Rocha esclarece o tema ao asseverar
que “[...] se a finalidade da norma é tutelar o contratante em posicdo de vulnerabilidade, ndo
se justifica que a protecdo se limite aos casos de empobrecimento e enriquecimento
correspectivos. [...] A doutrina exige que o fato tenha um cardter de generalidade e que
repercuta no mercado como um todo ou em parte dele (GONCALVES, 2006, p. 176), e ndo
apenas sobre a pessoa do devedor. De fato, o critério de analise é objetivo, de modo que a
prestagao deve ser onerosa por si mesma, e nao pelas condi¢des pessoais do devedor.
Portanto, a impossibilidade econémica nada tem a ver com a onerosidade excessiva, [...].” %8

E dizer que parcelas oriundas de estratégias particulares e/ou até mesmo de erros
cometidos pela parte que suporta o desequilibrio ndo podem ser transferidas para o outro
contratante. Como bem apontado pela doutrina em destaque, a prestacao deve ser onerosa
por si_mesma, incidente no coletivo e de prdtica mercadolédgica. Ou seja, os critérios
balizadores das inferéncias devem considerar a métrica comunitaria, ndo as contingéncias
individuais.

Sob tal vertente, muito mais amoldado o critério estabelecido pelo DNIT, de forma se
adotar o lucro de referéncia como marco balizador do desequilibrio econémico-financeiro.
Contudo, hd que se proceder um ajuste. E o que se vera a seguir.

3.3.4- Daimpossibilidade do IRPJ e da CSLL na parcela do lucro de referéncia

O Acérddo N2 2622/2013 do Plenario do TCU figura entre os mais emblematicos da
Corte de Contas. Dentre os temas ali tratados, os aspectos atinentes ao BDI foram esmiugados
a exaustdo. O resultado serviu de paradigma as pecas orcamentdrias que norteiam as
contratacdes para execucdo de obras. Naquilo que tange os conhecidos tributos do Imposto
de Renda Pessoa Juridica (IRPJ) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), apds
longa e fundamentada andlise, a Corte de Contas assim assentou:

“281. Em face de todo o exposto, conclui-se que os tributos do IRPJ e da CSLL ndo
devem estar discriminados, de forma explicita, na composicdo de BDI de obras
publicas em razdo da auséncia de relacdo direta de seu fato gerador com a prestacdo
de servicos da obra e da impossibilidade de ensejar a repactuagdo dos pregos
contratados no caso de alteragdo da sua carga tributaria. No entanto, os seus
percentuais podem estar incluidos implicitamente na parcela de remuneracao do
particular contratado da composicdo de BDI, cujo repasse do O6nus financeiro aos
precos contratados segue as regras normais de mercado. A aplicagdo dessa regra
independe do regime de tributacdo das empresas, [...].” (grifo do autor)

Em outras palavras, o TCU ndo autorizou o destaque das parcelas atinentes ao IRPJ e
CSLL na composicdo do BDI, contudo, reconheceu sua ébvia incidéncia na formacdo dos precos
de venda. Nesse sentido, no mesmo Acdrddo a Corte de Contas entendeu que referidos
tributos estdo contidos na parcela que denominou por remuneragéo operacional:

87 Confira-se o Ac6rddo N2 2622/2013 do Plenario do TCU.
8 ROCHA, Rafael S. Da onerosidade excessiva no Cédigo Civil e no CDC. Revista da SJRJ n. 25. RJ, 2009. Pgs.
402/403.
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“3.4. Valores médios do BDI por tipo de obra [...] 351. Também foram adotados
procedimentos quanto ao percentual da parcela de remuneragdo da construtora
contratada da composicdo de BDI dos dados coletados. O conceito que esta sendo
considerado nos valores de BDI é o de remuneracdo operacional, que inclui
implicitamente os percentuais de IRPJ e CSLL. [...]. Assim, do ponto de vista
numeérico, foram somados os itens de remuneracgdo e IRPJ e CSLL (quando presentes
separadamente na composicdo de BDI). Quando inexistentes, admitiu- se que a taxa
de remuneracdo informada na referida composicdo jd inclui implicitamente os
percentuais do IRPJ e da CSLL.” (grifo do autor).

A expressdao matematica da remuneracdo operacional é a seguinte:

R.O. = LUCRO + IRPJ + CSLL

A determinacdo do TCU tem sido cumprida a risca pelos 6érgdos e entes da
Administracdo Publica, sendo coroldrio que nos orcamentos das obras de engenharia o
percentual atinente a parcela de lucro contém nao apenas o lucro da empresa contratada,
mas também estdo embutidos os tributos do IRPJ e da CSLL. Desse modo, vez que tributos ndo
podem ser considerados como bénus, cumpre expurgar suas incidéncias da taxa de lucro dada
pelos orcamentos-base das Administracoes.

A titulo de exercicio exemplificativo, cabivel o mesmo critério da métrica coletiva, qual
seja, o carater geral reconhecido pelas dindmicas de mercado. No caso do IRPJ, a aliquota que
incide sobre o lucro é de 15%.%° Para a CSLL, de 9%.°° Assumindo uma remuneragéo
operacional de referéncia na ordem de 8%, tem-se:

Remunerag¢do Operacional (R.0.) = 8%
Aliquotas IPRJ + CSLL = 24%
IRPJ + CSLL implicitos na R.O = 1,92%
Lucro Referencial = 6,08%

3.3.5- Dos cotejamentos em fungao dos periodos de execugdo

N3o obstante os desequilibrios necessitarem de analise global a identificagdo de seu
impacto, o cotejamento com os valores de mercado deve ser feito de acordo com o periodo
de aplicacdo dos insumos. Em outras palavras, para a parcela de servicos que ja estiverem
concluidos, a analise recaird sobre cada periodo de medicdo dos respectivos servicos
adimplidos (geralmente mensal). Os desequilibrios sdo, pois, verificados periodo a periodo.

8 Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/orientacao-tributaria/tributos/IRPJ>.

% Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/orientacao-
tributaria/tributos/CSLL#:~:text=A%20al%C3%ADquota%20da%20CSLL%20%C3%A9,lucro%20adotada%20para
%200%20IRPJ>.
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Isso porque a ldgica econOmica somente se sustenta ao verificarmos os custos
financeiros que de fato o mercado praticou. Em outras palavras, em se tratando de analise de
comportamento de mercado o cotejamento deve privilegiar a manutencdo da relacdo de
preco e valor, ou seja, o periodo de aplicacdo dos insumos é o momento em que de fato as
benfeitorias sdo incorporadas ao patrimonio da contratante.

Assim, se em exemplo hipotético gerou-se 3 medicdes de servicos, entdo serdao
cotejados os desequilibrios ocorridos em cada um dos 3 meses respectivos. Caso tenham
ocorrido 5 medigdes, 5 comparativos deverdo ser realizados e assim por diante. Desse modo,
garante-se que a contratante pagara o efetivo preco de mercado pelo objeto entregue (aquilo
que de fato vale). Ao mesmo tempo, a contratada igualmente sera retribuida de acordo com
as efetivas praticas de mercado (aquilo que de fato vale). Ninguém perde ou ganha.

Por seu turno, para os servi¢os que ainda estiverem por serem feitos, as medicdes sdo
tedricas, aplicando-se cotejamento Unico sobre o saldo contratual e descontando o percentual
de eventuais reajustes concedidos. Todavia, ao se reequilibrar o futuro, sempre havera a
possibilidade de os eventos causadores do desequilibrio continuarem produzindo efeitos, de
modo que novas analises urgirdo e poderdo afetar o avanco regular das obras.

Dessa sorte, entende-se que o restabelecimento do equilibrio apenas para o
patrimonio incorporado, ou seja, incidente no passado, é o que melhor se amolda ao instituto,
além de o calculo matematico ser de precisdo absoluta.

3.3.6- Dareedicdo dos custos dos servicos e da transferéncia da variacdo ao contrato

Conforme fundamentado nesta exposicdao, a onerosidade excessiva é conceito
fortemente divergente entre os principais atores das obras de engenharia. Tal condicdao
conduz ao risco de analises arbitrarias, razao pela qual o tema foi submetido a tratamento
segmentado e pormenorizado a fim de oferecer objetividade ao exame. Ainda assim,
verificou-se que a engenharia legal encontra limitacdo instransponivel, qual seja, a definicao
do tipo de lucro que ira lastrear o calculo matematico.

Dado o limite da engenharia legal, o gatilho (o percentual de lucro) que dispara a
necessidade de se restabelecer o equilibrio deve ser ajustado em cada caso concreto,
resolvido pelas partes ou, eventualmente, pelos operadores do direito. De qualquer sorte,
importa que uma vez definido o tipo de lucro balizador, a metodologia é de geral aplicacao.

Trata-se, pois, de analise paradigma de comportamento de mercado. Em outras
palavras, o custo que no momento presente a contratante estaria disposta a desembolsar a
execucdo de certo objeto, comparado ao custo que estava disposta a desembolsar em
momento pretérito a execucdao do mesmo objeto.

Portanto, as reedicGes dos orcamentos-base deverdo considerar o real
comportamento de mercado (o valor real da prestacdo, CC, art. 317), iniciando o
procedimento com a extragdo dos quantitativos de todos os insumos que compdem o
orcamento-base da contratante.
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Os valores dos insumos sao entao tabulados e reorgados de acordo com a hierarquia
de referéncias dadas pelo Dec. N2 7.983/13. Para insumos que eventualmente ndo possam
ser reorcados, sdo utilizadas as premissas paramétricas a exemplo daquelas estabelecidas pela
CGU/ME, respeitados os critérios de validacdo. Em seguida, os custos reeditados a aquisi¢do
dos insumos sao transferidos as composi¢oes dos custos unitarios a execugao dos servigos.

Adiante, definido o ponto contdbil que rompe o equilibrio, seja qual for o critério de
consenso entre as partes, o lucro paradigma serd o indicado no orcamento-base da
contratante (lucro de referéncia), subtraido os percentuais de IRPJ e CSLL. Confirmado o
rompimento da prestagdo sob as praticas usuais de mercado, o percentual de variagdo dos
custos dos insumos é transferido para os numeros absolutos do contrato especifico. Tem-se,
assim, a revisdo de todos os precos em cada periodo de adimplemento (servicos medidos),
bem como a revisdao dos precos relativos ao saldo contratual.

Importa sublinhar que o lucro adotado como balizador a andlise do rompimento é o
marco que deflagra ou ndo a revisdo de precos. Porém, uma vez o equilibrio rompido, a revisao
de precos do contrato devera considerar a mesma variagao percentual dos custos dos insumos
observada no mercado. Em outras palavras, uma vez confirmado o desequilibrio, o lucro
ofertado permanece higido. A revisdo, repita-se, incide nos precos dos servicos contratados.

( EXEMPLOS DE RESTAB!ELECIMENTO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-EINANCEIRO )
POR REEDICAO DE ORCAMENTO-BASE DA ADMINISTRACAO
fmoaramanta iliictrativin n3n ranracantandn a raalidada Aa marradn)
TEM DISCRIMINACAO FGRMULA LUCROZERO | LUCRO IiIORMAL LUCRO MFNOS
(FINANCEIRO) | (ECONOMICO) [ INCCHISTORICO

A |Preco Original da Administragdo RS$1.000.000,00 | RS$1.000.000,00 | RS 1.000.000,00
B [BDI Original da Administragdo 20% 20% 20%
C |Custo Original da Administracdo C=Ax(1-B) | R$800.000,00 RS 800.000,00 RS 800.000,00
*|Lucro de referéncia da Administragto 6,45% 6,45% 6,45%
D (LUCRO ADOTADO A0 ROMPIMENTO 6,45% 5,25% 4,29%
E |Valor Referencial do Rompimento E=Cx (14D) RS 851.600,00 RS 842.000,00 RS 834.320,00
F |Custo de Reedicdo do Orcamento-Base RS 850.000,00 RS 850.000,00 RS 850.000,00
G |Equilibrio Rompido? (S/N) (F>E) NAO SIM SIM
H |Percentual de Variagdo do Custo H=(F/C)-1 Fx 6,3% 6,3%
| |Preco Original do Contrato Hhk R$790.000,00 | R$790.000,00
J|Prego Revisto J=1x(1+H) Rk R$839.375,00 | RS$839.375,00

J

1- Cenario “Lucro Zero” se refere ao ponto de equilibrio financeiro, critério DNIT/TCU.

2- Cenario “Lucro Normal” se refere ao ponto de equilibrio econémico, no qual o custo de oportunidade é computado. Para
tanto, utilizou-se do conceito de prémio ao risco.”*

3- Cenario “Lucro Menos INCC Histérico” considera a inflagdo do indice ocorrida nos doze meses anteriores a decretagdo de
pandemia feita pela Organiza¢cdo Mundial da Satide (OMS).

91 Com defini¢do dada pelo IPEA: “retorno adicional requerido pelo investidor para investir nos paises”. BRASIL,
Instituto de Pesquisa EconGmica Aplicada — IPEA. O prémio de risco institucional: uma andlise de empresas em
economias desenvolvidas e em desenvolvimento. Rio de Janeiro, 2019. Pg. 07.
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4. CRITICAS NECESSARIAS ACERCA DE VARIADOS NORMATIVOS EDITADOS

O instituto do restabelecimento do equilibrio econ6mico-financeiro inicial em
contratos de obras de engenharia n3o se trata de inovacdo em nosso ordenamento legal.*?
Todavia, o advento da pandemia do Covid-19 catapultou o tema a agenda do dia. Se antes a
questdo era tratada em situacBes mais episddicas, regionais e/ou concentradas em poucos
setores,®? é certo que durante os anos de 2020 e 2021 o tema foi de longe o principal tépico
de discussdo (e continua sendo nesse semestre inicial de 2022). Para além, a questdo ndo
restou inscrita as obras de engenharia, sendo certo que os reflexos da pandemia afetaram as
relacdes contratuais no planeta como um todo.

Nesse cendrio, os inUmeros contratantes de obras de engenharia foram e continuam
sendo fortemente pressionados a oferecer solucdo adequada para o problema, especialmente
pelo risco real e imediato de paralisacdao de seus empreendimentos. Sejam simples reformas
de gabinetes, sejam obras estruturantes as mais complexas, ndo ha contrato que tenha
passado ileso pela turbuléncia do recente periodo. Dessa sorte, na tentativa de racionalizar o
enfrentamento dos desequilibrios contratuais alguns o¢rgdos/entes da Administracdo
editaram seus proprios normativos objetivando padronizar os pleitos e respectivas analises.®*

A bem da realidade, se o objetivo central desses normativos é o de ndao paralisar
contratos, had outro objetivo que dadas as dindmicas experimentadas pelo ja famoso
fendbmeno do Apagdo das Canetas se reveste de importancia equivalente (quica até maior): a
imperiosa necessidade de seguranca juridica as decisdes dos gestores.

Em outras palavras, se estiverem desprovidos de regulamento o mais objetivo possivel,
é quase certo que os pleitos de reequilibrio serdo indeferidos.

Lado outro, a bem de se resguardar das possiveis interpretacdes divergentes do
controle externo, verifica-se que os normativos editados (em maior ou menor grau) carregam
ordenamentos que merecem criticas, eis que parecem contaminar os principios balizadores
do restabelecimento do equilibrio contratual.

92 0 dispositivo ja constava do antigo Del. N2 2.300/86.

% A exemplo dos impactos oriundos da variacdo cambial provocada pela altera¢do do regime de cAmbio fixo
para flutuante no fim dos anos 90 (e inicio dos anos 2000) e dos aumentos abruptos no valor da mao-de-obra
em rincdes que recebem obras estruturantes (caso das usinas hidrelétricas de Jirau e Santo Anténio no
municipio de Porto Velho/RO por volta do ano de 2010). Mais recentemente, tem-se o exemplo dos aumentos
agudos nos custos de aquisi¢do dos insumos asfalticos que a partir de 2016 obrigaram o DNIT a editar
sequentes normativos a bem de regular esse aspecto dos contratos.

9 E caso da Portaria 230/2021 do Estado de Goids, das Orientacdes para Processo Revisional de Precos para
Obras e Servigos de Engenharia do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (TJMG), da Portaria Conjunta
SEMOBI/SECONT/PGE/DER N2 004-S, de 22 de julho de 2021 do Governo do Estado do Espirito Santo, da
Instrugdo Normativa N.2 003/2021 do Governo do Estado do Parand, do Decreto N2 41.007/2021 do Governo
do Estado do Sergipe e da Nota Técnica n? 11-S4/DOM do Exército Brasileiro (além de algumas prefeituras,
como Natal/RN, Cascavel/PR, Cianorte/PR e Maringd/PR). Anota-se que outros érgdos/entes publicaram
regulamento a bem de cadenciar as revisdes de insumos asfalticos, especificamente. E o caso do DNIT, do
municipio de Belo Horizonte/MG e do DER-SP. Todas essas normativas estdo disponiveis no portal eletrénico
da CBIC em: <https://cbic.org.br/es_ES/normativos-publicados/>.
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A seguir, a partir do cotejamento entre os normativos retromencionados e os
postulados fundamentais do equilibrio contratual aqui defendidos, organiza-se a critica de
forma aglutinar os principais topicos de destaque e/ou de divergéncia.

4.1- DA INADEQUAGAO DOS COMPARATIVOS DE AQUISICAO DOS INSUMOS COM BASE
MERAMENTE EM NOTAS FISCAIS

O tdpico pode ser enfrentado a partir do normativo do Exército Brasileiro - Nota
Técnica n? 11-S4/DOM, emblematico e decerto assemelhado, nesse quesito, a diversos outros
oportunamente analisados.

No paragrafo 38 da NT em destaque, tem-se orientacdo contida no Passo 5 — Pesquisa
de precos de insumos (item 11.3.5). Diz o excerto que “[...] a pesquisa dos valores dos insumos
desequilibrados também levard em consideracdo as notas fiscais apresentadas pela
contratada (devidamente validadas), comparando-se com os valores pesquisados conforme
itens 31 a 34. O valor de cada insumo serd o menor dos dois valores.” (original sem grifos).%>

Em outras palavras, o que a NT determina é que se o comportamento de mercado dado
por critérios oficiais for vantajoso para a Administracdo (vide § 33 da NT), serd esse o
parametro utilizado. Porém, se 0 mesmo sistema ndo se revelar tdao vantajoso, entdo muda-
se 0 parametro e utiliza-se da estratégia exitosa da empresa contratada para se pagar um
percentual de reequilibrio menor que o comportamento do mercado.

Trata-se do classico jargao popular: “um peso, duas medidas”.

Ora, se arazao de ser do instituto do restabelecimento do equilibrio ndo é outra, sendao
garantir a justa remuneracdo, como alcancar tal premissa a partir de parametros distintos e
ancorados a conveniéncia da parte que ndo suporta o 6nus financeiro?

Em outras palavras, o que a referida NT determina é que se a empresa parceria nao foi
diligente, negociou mal, tardiamente, etc., e assim adquiriu insumos por valor superior ao
sistema de referéncia, azar o dela. Lado outro, a mesma NT determina que se a empresa foi
diligente, negociou bem, em tempo adequado, etc., e assim adquiriu insumos por valor
inferior ao sistema de referéncia, azar o dela também.

Evidente que do modo como foi posto o comando da NT ndo alcanca a justa
remuneracdo orientada pelo comportamento de mercado (mantidas as condi¢cOes da
proposta). O comando intenciona tdo somente pagar o menor valor possivel aquele que
suporta o 6nus do desequilibrio. Ou seja, o parametro da NT ndo é o comportamento de
mercado, mas a contingéncia individual e a conveniéncia da Administracao.

% 0 comando dado pelo paragrafo 33 contém a seguinte orientacdo: “33 Essa pesquisa deve ser realizada com
base, preferencialmente, no banco de dados SINAPI (ou outro referencial disponivel), conforme recomendagdo
dos Artigos 32 e 42 do Decreto n2 7.983, de 8 de abril de 2013, que descrevem que o orcamento de referéncia
da administracdo deve ser obtido a partir do banco de dados do SINAPI e do SICRO.”
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Repita-se que é assentado pela prépria jurisprudéncia do TCU que parcelas oriundas
de estratégias particulares e/ou até mesmo de erros cometidos pela parte que suporta o
desequilibrio ndo podem ser transferidas a Administracdo. Rememore-se que a prestacao
deve ser onerosa por si mesma, incidente no coletivo e de pratica mercadoldgica. Ou seja, os
critérios balizadores das inferéncias devem considerar a métrica comunitdria, ndo as
contingéncias individuais (tampouco as estratégias exitosas).

Assim sendo, para a andlise do comportamento de mercado ndo se pode comparar o
orcamento-base da contratante com a performance da contratada (seja ela boa ou ruim). Se
tal vingasse, se estaria favorecendo as chamadas empresas aventureiras em nitido detrimento
daquelas com habilidade para atuar nos momentos mais agressivos do mercado. Aqui,
oportuno outro jargao popular, pois “pau que dd em Chico, dd em Francisco”.

E dizer que se estratégias temerdrias como os chamados “mergulhos de precos” nio
podem ser transferidas a contratante, a reciproca sera verdadeira, eis que as estratégias
exitosas ndo podem ser convenientemente capturadas pela contratante. Assim, se por um
lado os custos apresentados na proposta contratada ndo poderao ser critérios balizadores das
inferéncias acerca do comportamento do mercado (muito menos de analise dos
desequilibrios, pois do contrario estar-se-ia favorecendo propostas temerarias, falaciosas ou
até mesmo inexequiveis), por outro a contratante ndao poderd se valer da performance
meritéria na efetiva compra dos insumos pela contratada para convenientemente alegar que
0s pre¢os obtidos por esta Unica empresa representam o comportamento de mercado.

Alias, ndo por outro motivo o préprio Dec. N2 7.983/13, inclusive referenciado na NT
sob exame, estabelece a ordem hierarquica a bem de verificar o comportamento de mercado.
Repita-se: tabelas de referéncia, publicacdes técnicas especializadas, sistema especifico
instituido para o setor ou pesquisa de mercado. De se notar que o Dec. N2 7.983/13 sequer
cogita utilizar-se de notas fiscais, quica a nota fiscal de fornecedor Unico.

Repita-se que o dinamismo proprio das relagdes de mercado jamais pode ser
confundido com a performance meritéria/desastrosa do contratado. Se os custos da
empresa foram minorados por sua diligéncia, ganhos de produtividade, boa gestao, etc., tais
variaveis sdo absolutamente internas ao contrato. E o contrario é verdadeiro. A falta de
diligéncia de sua parte, perdas de produtividade e ma gestdo, etc., também sdo variaveis
internas ao contrato.

Portanto, para o bem ou para o mal, a “justeza” da remunerac¢do jamais serd afetada
por fatos internos ao pacto, razdo contundente pela qual notas fiscais de aquisicdo de insumos
ndo sdo suficientes, por si s6, para se concluir quanto a justeza ou ndo da remuneracdo de
certa prestacdo. Ainda que a nota fiscal informe a realidade de uma transacdo, o valor ali
indicado a aquisicdo do insumo revela a performance da empresa, seja boa ou ruim, nao
podendo ser assumida como um comportamento geral de mercado.

Enfim, a hipdtese trazida pelo paragrafo 38 da NT somente seria cabivel se percorrida
sem sucesso toda a cadeia hierarquica de elaboracdo de orcamentos prevista pelo Dec. N2
7.983/13. Ou seja, se para certo insumo o comportamento de mercado ndo puder se aferido
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a partir dos sistemas de referéncia, das publicacdes especializadas, de sistemas especificos
e/ou de pesquisa de mercado, somente entdo as notas fiscais de aquisicdo poderiam ser
recepcionadas a analise.

Do contrario, sempre que o comportamento de mercado for capturado pelas fontes
previstas no Dec. N2 7.983/13, prevalecera aquela de maior hierarquia, jamais aquela que for
mais conveniente a qualquer das partes contratantes.

4.2- DAINADEQUACAO DA EXIGENCIA DE DOCUMENTACAO FISCAL A COMPROVACAO DA
EXECUCAO DOS SERVICOS

Alguns normativos tém vinculado a concessdo do pedido de reequilibrio a
comprovacao de que a contratada adquiriu os insumos em periodo desequilibrado e/ou que
os aplicou de fato.

Com relagdo a aplicagdo ou ndo do insumo, o documento intitulado medigcdo
(atualmente quase sempre acompanhada de documentacdo fotografica de suporte e em
algumas situacOes até mesmo com recursos do tipo time lapse) é referéncia muito mais
contundente e fidedigna a bem de se comprovar a execu¢ao ou ndo dos servicos. Imagine-se,
por exemplo, empresas que adquirem grandes quantidades de cimento, a¢o, tubulagdes,
fiacOes, entre outras, e assim distribuem entre obras diversas. Como quantificar os insumos
que aportaram em cada obra especifica? E mesmo que em especifica obra se revele possivel
a comissao de fiscalizacao cotejar insumo por insumo, quantidade por quantidade, é evidente
que o mister é despropositado, decerto improficuo. Enfim, o que de fato importa a
contratante é identificar, sem sombra de duvidas, se a benfeitoria foi executada e incorporada
ao patrimonio conforme as especificagcdes exigidas, providéncia ha séculos satisfeita pelas
corrigueiras e amplamente utilizadas, medigcées de servicos.

Com relagdo ao periodo de aquisicao dos insumos, tal exigéncia coloca em xeque o
préprio conceito de reequilibrio.

Rememore-se que justa sera a remuneragao da presta¢dao combinada, ou seja, o pre¢o
a ser pago para cada servico que compde a planilha de precos contratada.®® Ndo interessa o
momento de aquisicdo dos insumos. Assim, sempre que sobrepujadas as condicdes regulares
de evolucdo do contrato (aquelas previsiveis a partir de dados historicos-estatisticos, o que
evidentemente inclui o préprio comportamento do mercado), a remuneracdo deixara de ser
justa. Tal decorre porque neste momento a dimensdo financeira do pacto ndo mais
corresponde a dimensdao econOmica, fazendo com que uma das partes suporte um 6nus
financeiro sem que tenha concorrido para tal, materializado, assim, o risco extraordinario na
parcela da retribuicdo.

% )4 se disse que em seara estritamente contabil, o valor de mercado vigente é o critério balizador da justa
remuneracdo. Item 0.5 da NBR 14653-1 — Avaliagdo de bens: Procedimentos gerais: “Valor de mercado é a
quantia mais provavel pela qual se negociaria voluntariamente e conscientemente um bem, em uma data de
referéncia, dentro das condicdes do mercado vigente.” (original sem grifos)
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E veja-se que na ponta oposta da relacdo a légica é a mesma, porém, de efeito inverso.
No exato momento em que uma parte suporta um 6nus financeiro, a outra parte é agraciada
com um bonus econdmico, mas sem que tenha empenhado qualquer esforco para obter tal
graca,” caracterizando, assim, a dlea econdmica extraordindria.

Assim sendo, o nucleo do desequilibrio econémico-financeiro esta na desproporcao
entre a dimensao financeira (preco combinado) e a dimensdo econdmica do pacto (encargos
assumidos), no exato momento da prestacao de cada um dos servigos que compdem a obra.
Dai a inteligéncia do legislador ao vincular o desequilibrio posicionado na parcela de
retribuicdo ao real valor da prestacdo (valor de mercado quando estivermos a tratar de
onerosidade excessiva).

Ou seja, caso negue a concessdo do pedido de recomposicdo devido os insumos terem
sido adquiridos em periodo equilibrado, a contratante obterd um bonus econémico sem que
tenha concorrido para tal sorte. Em outras palavras, terd um lucro econémico as custas de
uma contingéncia de mercado, e pior, as custas do patriménio alheio, eis que ao nao ser
remunerado pela prestacdo do servico conforme o respectivo valor de mercado, a empresa
perderd o equivalente ao poder de compra.

Enfim, lembre-se que em se tratando de andlise de comportamento de mercado o
cotejamento deve privilegiar a manutencado da relagdo de prego e valor, ou seja, deve ser
procedido de acordo com o periodo de aplicagdo dos insumos (ndo de aquisiciao pela
contratada), eis que é esse 0 momento em que as benfeitorias sdo incorporadas ao patrimoénio
da contratante. Desse modo, garante-se que a contratante pagara o efetivo preco de mercado
pelo servico executado (aquilo que de fato vale). Ao mesmo tempo, a contratada igualmente
serd retribuida de acordo com as efetivas praticas de mercado (aquilo que de fato vale). Para
o reequilibrio, deve-se ter em conta a maxima: ninguém perde, ninguém ganha.

Dai o nome: equilibrio.

4.3- DA NAO INCIDENCIA DA PRECLUSAO LOGICA

N3o raramente o conveniente instituto da preclusdo Idgica é apresentado como
derradeiro a denegacdo dos pleitos de reequilibrio. Em realidade, trata-se de um falso
conectivo légico para defender que a op¢do pelo avango contratual seria prova cabal que o
parceiro comercial estaria em condi¢Oes regulares de executar os encargos contratados, razdo
pela qual, matematicamente, o desequilibrio ndo estaria caracterizado. Tal premissa é uma
distorcdo do conceito de equilibrio econémico-financeiro inicial dos contratos.

Em hipdtese vestibular, vale ponderar raciocinio supondo situacdo inversa.

97 Repita-se a previsdo constante no Cédigo Civil Brasileiro: “Art. 317. Quando, por motivos imprevisiveis,
sobrevier despropor¢do manifesta entre o valor da prestacdo devida e o do momento de sua execucdo, podera
0 juiz corrigi-lo, a pedido da parte, de modo que assegure, quanto possivel, o VALOR REAL DA PRESTACAO.”
(original sem grifos)
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No caso de haver diminuicdo abrupta de precos de certos insumos ao ponto de se
configurar desequilibrio econémico-financeiro a favor da contratante, teriamos operada a
preclusao légica se tal desequilibrio ndo fosse suscitado no exato instante de sua ocorréncia?

Em outras palavras, se a contratante ao longo de 6 meses, por exemplo, tivesse
remunerado o particular nos exatos termos contratuais, porém, com valores acima do preco
de mercado vigente a época dos fatos, a contratante somente poderia restabelecer o
equilibrio contratual desse momento em diante? Os valores pagos a maior durante os 6 meses
anteriores estariam logicamente preclusos?

A resposta é logicamente negativa.

Dai ja ser possivel inferir-se pela ndo aplicabilidade da preclusao légica. Ndo obstante,
logo se revela que a questdao ndo repousa no marco temporal do pleito, mas no cOmputo
matemadtico do desequilibrio experimentado, seja a favor da empresa contratada, seja a favor
da contratante.

Pois bem. Para os desequilibrios contratuais oriundos de choque de mercado (e
também para aqueles oriundos das modificacdes dos coeficientes de producgado), ja foi visto
que a apura¢do matematica ndo é automatica. Tal decorre porque a comprovacao inequivoca
de sua ocorréncia é diretamente dependente da inferéncia aritmética do impacto.

Ora, por Obvio que nesses casos os cdlculos reclamam que o fato ensejador do
desequilibrio esteja estabilizado. E impraticavel a ciéncia matematica apurar a extensdo de
impacto que ainda ndo ocorreu, bem como impossivel mensurar impacto que esteja se
perpetuando ao longo do tempo.

Como exemplo, veja-se o emblematico caso da cheia extraordinaria ocorrida do rio
Madeira no primeiro trimestre do ano de 2014. Tal fendmeno isolou varios distritos e cidades
dos Estados de Rondénia e Acre, o que redundou em efeitos deletérios ao longo de meses.
Pergunta-se:

Em qual momento as empresas contratadas deveriam ingressar com seus pedidos de
restabelecimento do equilibrio? No primeiro dia de cheia? No 152 dia de isolamento? No
terceiro més apds o decreto de calamidade? Qual seria o marco temporal a partir do qual a
empresa nao teria mais direito ao reequilibrio? Se ingressasse com o pedido no 152 dia, os
dias anteriores estariam logicamente preclusos? Tendo a enchente perdurado por meses, a
empresa deveria ingressar com seu pleito diariamente a fim de que nenhum dia fosse
considerado como logicamente precluso? Se o evento durar 90 dias, a contratada devera
apresentar 90 pedidos de reequilibrio a fim de que nenhum dia se caracterize como precluso?

Para além, se a partir do exemplo acima o raciocinio vingasse, a contratante deveria
analisar 90 pedidos de restabelecimento do equilibrio? Por evidente que ndo, eis que
certamente teriamos o blecaute definitivo de toda sua estrutura administrativa.

Alids, ndo por outro motivo o préprio legislador consagrou o direito ao reequilibrio
mesmo apds o impacto experimentado. No ponto:
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Artigo 131 da Lei N2 14.133/21: “A extincdo do contrato ndo configurara dbice para
o reconhecimento do desequilibrio econémico-financeiro, hipétese em que sera
concedida indenizagdo por meio de termo indenizatério.” (original sem grifos).

E que os efeitos decorrentes dos aumentos abruptos de insumos de mercado, seja qual
for sua relagdo de causa-efeito, sdo percebidos ao longo de certo lapso temporal. Sendo
reconhecidamente imprevisiveis (ou de consequéncias imprevisiveis), tal condi¢cdo lhes
conferem a impossibilidade de serem estimados com razoavel margem de precisdo antes que
se manifestem e/ou cessem. Lado outro, o cOmputo numérico do impacto apds o término dos
seus efeitos é tarefa objetiva, de nitida certeza matematica.

Evidentemente, ja se anotou que a revisdao dos precos contratados ndao comporta
operacdo t3o somente em relacdo ao tempo pretérito. E plenamente possivel avancar com a
execucdo da obra sob precos revistos e que valerdo as medicdes dos servicos que estdo por
serem executados, assim permanecendo até o aniversario do préoximo reajuste (lembrando
gue nao se pode haver sobreposicdo entre os institutos).

Em tempo, repita-se que ao se reequilibrar o futuro, sempre havera a possibilidade de
os eventos causadores do desequilibrio continuarem produzindo efeitos. A revisdo de precos
ndo blinda o contrato de ser atingido por novo desequilibrio ao longo da execucdo do
remanescente. Reforce-se, pois, que o restabelecimento do equilibrio apenas para o
patrimonio incorporado, ou seja, incidente no passado, é o que melhor se amolda ao instituto,
eis que é no pretérito estabilizado que o cdlculo matematico atinge precisdo absoluta.
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5. CONCLUSAO

Em se tratando de andlise de comportamento de mercado, tem-que que as distor¢des
em determinado contrato provocadas pelos choques externos de mercado serdo, pois,
tedricas. Isso implica em dizer que o prejuizo suportado, num especifico contrato, podera ser
maior, menor, ou sera até mesmo possivel que ndo se tenha experimentado prejuizo algum.

Considerando essa ultima hipdtese e sendo os custos reais do contratado de grau
inferior aos custos paradigmas apurados no mercado, é possivel que dentro de sua estratégia
comercial a empresa parceira opte por continuar o contrato, mesmo sob eventual negativa da
revisdo de seus pregos.

Deduz-se que, na pratica, o contratado ainda estaria percebendo um lucro econémico
tido por ele como o minimo razodvel aos seus interesses. Modo outro, é possivel que os custos
de fato suportados pelo contratado sejam superiores aos custos tedricos, bem como é possivel
gue mesmo existindo um lucro de fato, a propor¢do do ganho nao se justifique dentro de sua
estratégia comercial.

Mas seja qual for o cendrio, uma vez protocolado o pedido de revisdao, os gestores
necessitardao examinar a questao com cautela apropriada.

De se notar que a resolugdo do contrato podera ser demasiada nefasta a contratante,
compelindo significativo esfor¢o adicional a conclusdo da obra. Vigilancia do canteiro,
orcamento do remanescente, depreciacao dos servicos ja executados, ou seja, uma série de
despesas nao previstas e de dificil mensuragdo. Para além, a nova contratacao tendera trazer
precos ainda maiores, eventualidade de empresas menos robustas, impugnacgdes, disputas
judiciais, entre outras incertezas que naturalmente rondam as dinamicas contratuais. No
limite, é possivel que tudo desague em mais um dos conhecidos elefantes brancos.

Para evitar um cendrio desses, uma composi¢cdao junto a empresa que ja estda no
canteiro de obras pode ser a alternativa que melhor atenda aos interesses da contratante.
Como tal hipdtese depende de exames especificos para cada caso concreto, varidveis
importantes que pesardo na decisdao deverdo ser consideradas, a exemplo do percentual de
avanco das obras, do tempo estimado para retomada dos servicos, do custo da rescisdo em
relacdo a alteracdo contratual e do nivel de sacrificio imposto a populacdo que aguarda pelo
retorno de seu investimento.®®

Nesse norte, concluindo os gestores que a continuidade do contrato é a alternativa
gue melhor atende as suas necessidades, ou seja, mais vantajosa em relagdo a rescisdo, a
revisao de precos é ferramenta que precisa ser recepcionada como de auxilio, ndo de ameaca.

%8 Essas varidveis, além da prépria proposta metodoldgica com vistas a subsidiar decisdes de altera¢des
contratuais de obras publicas, estdo descritas na publicagdo “O Labirinto das Obras Publicas”, disponivel no
sitio eletronico da Camara Brasileira da Industria da Construgdo (CBIC): https://cbic.org.br/es_ES/publicacoes/
GUIDI, José Eduardo: O labirinto das obras publicas. CBIC-COINFRA. Brasilia. 2020.
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De fato, dado o momento vivenciado por aqueles cognominados como jurisdicionados,
ndo ha que sermos insensiveis aos motivados receios dos agentes que lidam com recursos
publicos em conceder pedidos de revisdo. O Apagdo das Canetas é realidade inegdvel no
cotidiano da Administracdo, fato dado e repisado inimeras vezes e pelos mais variados atores.

Finalmente, com objetivo maior de parametrizar as milhares de decisdes que urgem
em nosso pais, oferece-se o presente estudo ao crivo e referendo dos drgaos de controle, sob
pena de recair-se no mesmo problema de subjetividade que conduz a tormentosa paralisa¢do

decisdria de nossas obras de engenharia.

Para além, sdo esses os fundamentos balizadores da metodologia que ora se propde.

% %k %k %k %k
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