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ECONOMICO-FINANCEIRO. PANDEMIA
COVID-19. CONTEXTO MACROECONOMICO
MUNDIAL. ALTA DE PRECOS DOS INSUMOS.
MINUTA DE RESOLUCAO QUE DISPOE
SOBRE O REEQUILIBRIO DE CONTRATOS NO
AMBITO DO DER/MG. PRECEDENTES DO
TCU. ANALISE E CONSIDERACOES.

Ainda que se reconhecam o0s efeitos
econbémicos indiretos da pandemia da COVID-
19 e demais alteracbes macroecondémicas
que lhe sucederam como elementos aptos a
ensegjar o reequilibrio de  contratos
administrativos, o reconhecimento do direito
ao reequilibrio econémico-financeiro do
contrato deve ser fruto de analise
pormenorizada e casuistica, sem olvidar dos
custos globais que compbéem a equacao
econbémica de dado contrato administrativo.

Parecer



1. Trata-se de consulta na qual o Departamento de Edificacbes e Estradas
de Rodagem do Estado de Minas Gerais - DER/MG e a Secretaria de Estado de
Infraestrutura e Mobilidade encaminham a andlise da Advocacia-Geral do Estado -
AGE minuta de resolucao conjunta.

2. Nos termos de sua ementa, o ato normativo pretendido tem por
objeto estabelecer diretrizes, critérios e procedimentos necessarios para a andlise e
encaminhamento das solicitacbes de realinhamento de precos decorrente de
acréscimos ou decréscimos extraordinarios de precos de mercado de insumos dos
contratos administrativos de obras e servicos de engenharia celebrados pelo DER/MG.

3. A  minuta de resolucdao estd acompanhada, dentre outros
documentos, de notas técnicas elaboradas pela Assessoria do Gabinete do Diretor-
Geral do DER/MG (SEI 48956689 e 48964261), onde fundamentada a edicao do ato
normativo. Cuja motivacao recai, segundo ali se afirma, nos problemas referentes a
pandemia de Covid-19, a politica de precos da Petrobras, bem como, mais
recentemente, a guerra no leste europeu, que tém afetado os precos dos principais
insumos do mercado de infraestrutura e da construcéao civil.

4. Em suma, é o relatério. Passa-se a andlise da minuta encaminhada.

CONSIDERAGCOES INICIAIS

5. Tal como relatado, o expediente em questdo encerra a analise, do ponto
de vista de sua juridicidade, de minuta de ato administrativo-normativo que tem por
teor a regulamentacdo de tema referente ao reequilibrio econémico-financeiro de
contratos administrativos celebrados pelo DER/MG.

6. A julgar de seus "considerandos", a resolugcao conjunta a ser editada pelo
Secretédrio de Estado de Infraestrutura e Mobilidade e pelo Diretor-Geral do DER/MG
apresenta como razdo préxima a ocorréncia de eventos considerados imprevisiveis
- ou previsiveis de consequéncias incalculdveis, casos de forca maior ou caso fortuito
- que afetaram sobremaneira os custos dos insumos que compdem os itens de
planiha dos contratos administrativos celebrados pela autarquia. Citando-se, dentre
eles, a pandemia da COVID-19, aatual politica de precos daPetrobras e a
instabilidade do mercado internacional de commodities em razao, principalmente, da
guerra no leste europeu. Fatos esses que, no entender dos consulentes, causaram
variagbes anormais dos custos dos contratos, quando ocorridas apds a data-base
dos orcamentos que embasaram as licitacdes do Estado. Imputando-se ao Poder
Publico contratante o 6nus de equilibrar economicamente o contrato, ao argumento
de tratarem-se de situacbes aptas a configurar alea econ6mica extraordinaria e
extracontratual.

7. Observa-se que a consulta ndo tem por foco a avaliacao em si do direito
ao reequilbrio econdémico-financeiro. Ainda que em tese. Inexistindo qualquer
guestionamento por parte das consulentes se a atual situacdo macroecondmica
mundial, iniciada pela pandemia da COVID-19, configuraria ou nao elemento fatico a
autorizar a revisao dos contratos administrativos.

8. Vale dizer. Ao taxar de "anormais" as variacdes ocorridas nos precos dos
insumos nos Ultimos dois anos, a consulta traz como premissa o dever da
Administracao Publica estadual em rever os contratos celebrados pelo DER/MG.
Servindo a minuta de resolucao conjunta como instrumento de normatizacao daquilo
gue os consulentes entendem como metodologia para o reequilibrio.

DO REEQUILIBRIO CONTRATUAL

0. Ainda que nao seja o objeto primeiro da consulta, imperioso estabelecer
como premissa da andlise da minuta em questdo o instituto juridico que garante o
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos.

10. A respeito do tema colhe-se a titulo ilustrativo, dentre os inUmeros
precedentes da Consultoria Juridica da AGE, o seguinte excerto do Parecer n2
15.012, de 2010:



A garantia do equilibrio econdmico financeiro busca manter a equagdo
que se estabelece quando as partes firmam o contrato administrativo, no tocante as
obrigagdes e aos direitos reciprocos. A empresa contratada, ao assumir
determinado objeto quando do acordo inicial celebrado com o Estado, o faz sob
determinados limites e com a fixagdo de um prego que representa a compensagio
econdmica devida, de modo proporcional. Essa relagdo de equilibrio inicial ndo
pode ser comprometida por fatos que ndo se inserem na alea ordindria do negdcio.
Por essa razdo, quando situagdes excepcionais comprometem a equagio econdémico
financeira inicial, esti-se diante de um contexto em que as partes podem
restabelecer o equilibrio, promovendo-se a adequagdo do montante devido pelo
Estado. Para tanto, ¢ fundamental que se esteja diante de uma situagdo que enseje o
reequilibrio, nos termos da lei.

Com efeito, ha fatos, enumerados na lei, que podem viabilizar a
necessidade de recompor a equagdo econdmico financeira do contrato. Do proprio
art. 65, I, ‘d’ da Lei n® 8.666 resulta o “fato do principe”, a teoria da imprevisio
(alea econdmica extraordinaria e extracontratual), for¢a maior, caso fortuito, bem
como fatos imprevisiveis ou previsiveis, mas de consegiiéncias incalculaveis,
ensejando abrangéncia da teoria das sujeigdes imprevistas e do fato da
administragdo. Em qualquer dessas hipoteses, autoriza-se, por acordo, a
recomposi¢io dos pregos, mediante alteragdo contratual formalizada por meio de

aditivo.

11. Verifica-se, pois, que o equilibbrio econ6mico-financeiro do contrato
administrativo significa a relacao de fato existente entre o conjunto dos
encargos impostos ao particular contratado e a remuneracao
correspondente. Competindo a Administracao Publica, por dever legal, tutelar pela
manutencdao desse equilibrio, recompondo-o através de posteriores alteracoes
contratuais quando situacdes de fato - sejam elas imputdveis ou nao a
Administracdo, desde que conhecidos posteriormente a formulacao da proposta -
impecam o contratado de cumprir com sua obrigacdo nos moldes em que
originariamente pactuado. Preservando-se, assim, a relacao original entre encargos e
vantagens.

12. Assim o prevé, expressamente, a Lei n? 8.666, de 1993, em seu art. 65,
II, “d”. Condicionando o reequilibrio, todavia, a superveniéncia de fatos novos aos
guais se imputa a imprevisibilidade de suas consequéncias ou cuja origem se atribui a
situacao de forca maior, ao fortuito ou a fato do principe. Exigindo, ainda, que se
configure alea econ6mica extraordindria e extracontratual.

13. In casu, toda a construcao feita pelos consulentes na elaboracdao da
minuta de resolucao estd fundada no aumento dos custos dos insumos utilizados
nas obras contratadas. A ocasionar o desequilbrio contratual. Aumento esse
imputado a fatores extraordindrios iniciados pela mencionada pandemia e agravado
por fatores outros de ordem econ6mica mundial.

14, E para que seja tais fatores levem ao dever de reequilibrio contratual,
imprescindivel que o fato a ensejar o alegado desequilibrio configure, nos dizeres da
Lei, lea econ6mica extraordindria e extracontratual. O que significa dizer nao bastar
a realizacdo da revisao contratual a simples reducdo ou insuficiéncia da remuneracao
auferida pelo contratado, quando decorrentes da alea ordinaria das obrigacoes
assumidas perante o Poder Publico. Fazendo-se necessario, ao contrario, que o fator
a onerar a contraparte do negdcio juridico esteja desatrelado dos riscos que Ihe sao
naturalmente préprios.

Nesse sentido, CARVALHO FILHO, citado em excerto do mesmo
Parecer ja referenciado:



No tocante a “dlea econdmica extraordinaria ou extracontratual” que
da ensejo a aplicagdo da “teoria da imprevisdo”, € indispensavel, para sua
caracterizagdo, que haja um acontecimento externo ao pacto firmado, estranho a
vontade das partes, imprevisivel e inevitavel, causador de desequilibrio
significativo, de modo a impor onerosidade para o particular. Nio se trata de riscos
normais, inerentes a prépria natureza da atividade essencial para execugdo do
objeto. A alea econdmica tem como pressuposto essencial o caréter extraordinario,
que ultrapassa os custos e riscos normais do negécio, decorrente de situagdes
alheias a vontade dos contratantes e que repercutem significativamente no
equilibrio econdmico avengado (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual
de Direito Administrativo. 11" ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 185-186).
Presentes esses requisitos, o art. 65, II, ‘d’ da Lei n° 8.666 permite o
restabelecimento por acordo da equagéo inicial, mediante revisdo do prego.

DA MINUTA DE RESOLUCAO

15. Feita a exposicao, e trazendo o tema ao contexto definido pela consulta,
compete-nos destacar que a garantia legalmente prevista, destinada a
manutencdo do equilibrio econémico do contrato, tem por parametro a relacdo
negocial originalmente pactuada. De acordo com o0s encargos e vantagens definidos
pelas partes no momento da contratacao. Premissa essa da qual a Administracao
Publica deve partir em qualquer medida por ela adotada na intencao de garantir o
equilibrio dos contratos administrativos da qual é parte.

16. Conqguanto ndo se questione aqui o direito em si ao reequilibrio, tal direito
deve ser garantido quando efetivamente presente uma situacao de desequilibrio
contratual. E para a caracterizacao desse desequilibrio, parece-nos imprescindivel a
avaliacao a cada caso, segundo o conjunto de encargos que recaem sobre a
sociedade contratada, o estado da execucao do contrato e demais fatores a
influenciarem o equilibrio econémico definido pelo contrato administrativo.

17. Em outras palavras. Ainda que presentes fatos e situacdes a ensejarem o
direito a recomposicao contratual - como é o caso das alteracdes macroecondmicas
recentes decorrentes da pandemia da COVID-19 -, a alteracao contratual a fim de se
buscar o equilibrio econbmico do contrato administrativo ndao prescinde da analise
individualizada e global dos encargos impostos ao particular contratado e da
remuneracao correspondente. Ao que sao acrescidas avaliacdes a luz das cladusulas
de alocacao de riscos do contrato, de sua vigéncia e, principalmente, execucao.
Destacando-se, quanto ao Ultimo, a avaliacdo da ocorréncia de eventual
inadimplemento anterior a prépria variacao do preco dos insumos.

18. Pensar de modo diverso, atrelando de modo abstrato o direito a revisdo
da remuneracdo devida a contratada pela simples elevacao do valor de determinado
insumo, independentemente da equacao econdmico-financeira do contrato como um
todo, resultaria em efetivo ato de reajuste automatico de valores sem o devido
respaldo no contrato que lhe deu causa.

19. Nesse sentido, adentrando a analise da minuta de resolucao, observa-se
gue a despeito da validade dos motivos e elementos faticos que lhe dao causa, o
modo em que redigidas suas clausulas levam o seu intérprete a equivocada
conclusao que o reequilibrio demandaria, tdo somente, a alteracao dos precos de
determinados grupos de insumos.

20. A leitura do documento - especialmente as regras contidas em seus arts.
22 e 62 - aponta como metodologia a ser utilizada para fins de reequilibrio contratual
a mera adequacao do valor de determinado insumo aos valores majorados desses
mesmos insumos segundo publicacao realizada pela SEINFRA. Trazendo, no caput do
ultimo daqueles artigos, uma correlacao necessdria entre a variacao de precos de
determinado insumo e o dever de reequilibrio da remuneracdo da contratada.

21. Embora a variacao dos custos dos insumos sirva como elemento a
determinar o reequilibrio contratual, parece-nos que o direito ao reequilibrio deva ser
determinado casuisticamente, segundo - repetimos - a situacao contratual



especfifica. A julgar de precedente avaliacdo técnica da entidade responsavel pela
contratacao, onde analisados globalmente os custos da contratacao e concluido pela
onerosidade excessiva do contrato a ponto de ocasionar o rompimento do equilibrio
econdmico definido no momento da contratacao. E ndo somente a variacao de
precos de determinado insumo ou grupo de insumos.

22. Decerto. Nao nos parece juridicamente adequado pressupor o
desequilibrio contratual com base na variacao de precos de apenas um ou alguns dos
itens a compor os custos do objeto contratado. Pelo que reconhecer de forma
inear um direito que, como visto, demanda a avaliacdao de uma série de fatores a
caracterizarem a quebra da equacdao econbmico-financeira do contrato
administrativo, € medida questionavel.

23. Nesse sentido, os precedentes do Tribunal de Contas da Unidao nos
indicam o posicionamento adotado pela Corte de Contas a respeito do tema:

"Cabe ao gestor, ao aplicar o reequilibrio econémico-
financeiro por meio da recomposicao, fazer constar do
processo analise que demonstre, inequivocamente, os
seus pressupostos, de acordo com a teoria da imprevisao,
juntamente com andlise global dos custos da avenca,
incluindo todos os insumos relevantes e nao somente
aqueles sobre os quais tenha havido a incidéncia da
elevacao da moeda estrangeira, de forma que reste
comprovado que as alteracdes nos custos estejam acarretando o
retardamento ou a inexecucao do ajustado na avenca, além da
comprovacao de que, para cada item de servico ou insumo, a
contratada contraiu a correspondente obrigacao em moeda
estrangeira, no exterior, mas recebeu o respectivo pagamento em
moeda nacional, no Brasil, tendo sofrido, assim, o efetivo impacto
da imprevisivel ou inevitdvel dlea econdmica pela referida variacao
cambial." (Ac6rddo 1431/2017-Plenério | Relator: VITAL DO REGO.
Publicado: Informativo de Licitacbes e Contratos n® 326 de
25/07/2017; Boletim de Jurisprudéncia n2 180 de
24/07/2017) [g.n.]

"Nao ha dbice a concessdo de reequilbrio econémico-financeiro
visando a revisao (ou recomposicdo) de precos de itens isolados,
com fundamento no art. 65, inciso I, alinea "d", da Lei 8.666/1993,
desde que estejam presentes a imprevisibilidade ou a previsibilidade
de efeitos incalculdveis e o impacto acentuado na relacao
contratual (teoria da imprevisdo) ;e que haja andlise
demonstrativa acerca do comportamento dos demais
insumos relevantes que possam impactar o valor do
contrato. (Acérdao 1604/2015-Plenario | Relator: AUGUSTO
NARDES. Publicado: Informativo de Licitacdes e Contratos n2 249
de 21/07/2015) [g.n.]

24. De se ressaltar, ademais, que a eventual alteracao automatica de valores
do contrato retiraria da Administracao Publica a possibiidade de sopesar, em seu
favor, as consequéncias do atual contexto macroecondémico que sucedeu a
pandemia. Impedindo-lhe, por exemplo, de utilizar-se de instrumentos de auto-
composicao e de compartihamento de responsabilidades, a depender de
cada situacao especffica. Medidas essas autorizadas em razao da natureza do tema,
de inequivoco carater patrimonial e disponivel. Cuja solucdo admite a utilizacao de
meios extrajudiciais de prevencao e resolucdo de controvérsias relacionadas ao

contrato administrativo?l.

25. Ao fim, aponta-se que a minuta, ao reconhecer o direito a recomposicao
contratual com base unicamente na alteracdo de precos de determinado insumo,
configuraria precedente para toda a Administracdo Publica do Poder Executivo. A
impactar, também, em contratos outros celebrados pelas demais secretarias de
estado e entidades publicas. Condicdao que permitiria o questionamento nao sé do
conteldo das normas ali inseridas, mas da prépria legitimidade da resolucdo como
instrumento a regulamentacao do tema. Por configurar ato normativo que


http://contas.tcu.gov.br/sisdoc/ObterDocumentoSisdoc?codPapelTramitavel=57832788
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extrapolaria matéria relacionada ao ambito de atuacdo (procedimental) dos seus
editores. A invadir a seara da normatizacao (geral) da relacdao negocial entre Poder
Publico e os particulares contratados.

CONCLUSAO

26. Em conclusdo, ainda que se reconhecam os efeitos econémicos indiretos
da pandemia da COVID-19 e demais alteracdes macroeconémicas que lhe sucederam
como elementos aptos a ensejar o reequilbrio de contratos administrativos
celebrados pelo DER/MG e pelo Estado, o reconhecimento do direito ao reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato deve ser fruto de analise pormenorizada e
casuistica.

27. Razao pela qual a edicao de um ato normativo em que reconhecido, de
forma abstrata e geral, o direito objetivo ao reequilibrio com base na alteracdo do
preco de determinado insumo ou grupo de insumos, € nao propriamente o direito
subjetivo a pleitear o reajuste com base na elevacao dos custos da contratacao,
parece-nos medida inadequada do ponto de vista de sua juridicidade. Passivel de
atrair questionamentos relacionados ao conteldo da previsdao normativa e a prépria
legitimidade da utilizagcao do ato regulamentar para fins de regramento do tema.

28. Sugerindo-se, pois, aos consulentes que avaliem a conveniéncia da
revisao do texto da minuta de ato normativo. Com a orientacao de seu teor
restringir-se aos aspectos procedimentais e metodoldgicos na apresentacdo e
avaliacdo dos pleitos de reequilibrio econ6mico-financeiro de contratos
administrativos celebrados pelo DER/MG. Sem dispensar a andlise global dos custos
dos insumos relevantes que possam impactar, para mais ou para menos, o valor do
contrato.

29. E como opinamos. A superior consideracéo.
Belo Horizonte, na data da assinatura.

RAFAEL REZENDE FARIA
Procurador do Estado
OAB/MG 110.416 - Masp 1.181.946-3

De acordo com o parecer.

WALLACE ALVES DOS SANTOS
Procurador-Chefe da Consultoria Juridica

S'ERGIO PESSOA DE PAULA CASTRO
Advogado-Geral do Estado

1. V. Enunciado 19 da | Jornada de Direito Administrativo do Centro de Estudos Judiciarios, do
Conselho da Justica Federal.
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