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REEQUILIBRIO CONTRATUAL NA NOVA LEI DE LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Amarildo Lourenco Costal

RESUMO

A superveniéncia de fatos imprevisiveis ou que, apesar de previsiveis, possuem
efeitos incalculaveis, ou a ocorréncia de caso fortuito, de forca maior ou de fato do
principe, ja eram, na vigéncia da antiga lei de licitacbes, causa para se deferir 0
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo, caso tais fatos
causassem excessiva onerosidade para qualquer das partes contratantes. A nova
Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos traz uma série de inovacdes
normativas sobre a matéria, com o intento de solucionar davidas e dificuldades
enfrentadas pela Administracao e particulares e para garantir a aplicagdo mais justa,
racional e razoavel do instituto.

PALAVRAS-CHAVE: Contratos administrativos. Equilibrio econdmico-financeiro.
Nova lei de licitacdes.

ABSTRACT

The occurrence of unpredictable facts or events that, despite being predictable, have
incalculable effects, or the occurrence of fortuitous events, force majeure or the
prince's act, were already, under the old bidding law, a reason to grant economic
rebalancing -financial aspect of the administrative contract, if such facts would cause
excessive burden for any of the contracting parties. The new Administrative Tenders
and Contracts Law brings a series of regulatory innovations on the matter, with the
aim of resolving doubts and difficulties faced by the Administration and individuals
and to guarantee the fairest, most rational and reasonable application of the institute.
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Debruca-se este trabalho, ja com a visada da nova Lei de Licitacbes e
Contratos Administrativos, sobre a questdo do restabelecimento do equilibrio
econOmico-financeiro dos contratos administrativos quando a equacao contratual
inicial é afetada por fatos supervenientes imprevisiveis ou de efeitos incalculaveis
ou, ainda, por caso fortuito, forca maior ou fato do principe.

No cerne deste texto, o olhar mais agucado sobre as inovacfes que a nova
lei trouxe sobre o assunto, ante a indagagao se 0s novos comandos normativos se
apresentam mais racionais, mais razoaveis e mais justos, considerando o cardapio
de regras e principios juridicos que se aplicam a Administracdo Publica,
especialmente aos contratos que ela celebra com particulares.

Na busca de respostas a essa indagacao, cuida-se, primeiramente, em item
especifico, de frisar que os contratos administrativos regem-se pelo regime de direito
publico, o qual é derrogatério do regime de direito privado, embora permita a
aplicacao subsidiaria deste, situacao que, alias, pode ocorrer justamente nos casos
em que se adota a teoria da imprevisdo, instituto tipico dos principios gerais dos
contratos.

Em sequéncia, passa-se a enfrentar, numa abordagem mais panoramica, as
inovacoes legislativas no manejo do importante tema deste trabalho, destacando
alteracdes de elementos normativos e a previsdo da chamada matriz de alocacéo de
riscos e suas repercussdes sobre a nova sistematica de reequilibrio contratual.

Destaca-se, igualmente, o instituto de repactuacdo, admissivel em contratos
gue versem sobre servicos continuos com regime de dedicacao exclusiva de mao de
obra ou com predominancia de mao de obra, além da questdo do pedido de
restabelecimento de equilibrio econdmico-financeiro em caso de contratacdo
integrada e semi-integrada.

A adocéo do método dedutivo, a partir do manejo de material legislativo e de
publicacdes tedricas no ambito da teoria dos contratos e das normas que integram o

regime de direito publico, lastreou a construcéao deste trabalho.

2 OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, A TEORIA GERAL DOS CONTRATOS E
O DIREITO PRIVADO

Os contratos administrativos séo regidos por preceitos de direito publico.

Segundo Pessoa (2003, p. 335), o regime de direito publico apresenta-se como um
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‘regime derrogatoério do regime juridico préprio dos contratos de direito privado”.
Todavia, nos termos do art. 89 da nova Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos, repetindo disposi¢cdo contida na antiga norma de regéncia (Lei
8.666/1993), admite-se a aplicacdo supletiva, a tais contratos, dos principios da
teoria geral dos contratos e das disposi¢cOes de direito privado.

A aplicacdo supletiva, € bem dizer, s6 se admite quando ha algum déficit
normativo na norma que se pretende suplementar. No caso especifico dos contratos
administrativos, 0 manejo de normas tipicas do direito privado sé se tolera quando
as normas de direito publico ndo oferecerem respostas suficientes para a situacao
concreta sob analise ou quando a incidéncia de normas privatistas contribuirem para
uma aplicagdo Otima — leia-se: mais justa, mais razoavel e mais eficiente - dos
preceitos publicistas.

Inaceitavel, de todo o modo, que preceitos do direito privado afastem, ainda
gue apenas parcialmente, a incidéncia de preceitos de direito publico, visto que,
conforme exatamente dispde o sobrecitado art. 89, tais preceitos devem, como regra
geral, reger as relacdes contratuais entabuladas pelo poder publico, num cenério em
que disposicbes do outro ramo do direito devem ser aplicadas de modo
parcimonioso e apenas em situacdes excepcionais.

Outra questdo relevante quanto a um possivel tensionamento entre
disposicdes de direito publico e disposicbes de direito privado € o abrandamento ou
transmutacgdo do alcance normativo destas em face daquelas.

Assim, o principio da autonomia da vontade, tipico dos contratos privados,
ndo tem sua aplicacdo vedada aos contratos administrativos. Todavia, sua
aplicacdo, quanto a atuacdo do agente publico, é mitigada e transmutada para a
chamada discricionariedade administrativa, segundo a qual o agente competente
pode agir segundo seu juizo de conveniéncia e oportunidade (decidindo se
contratara ou ndo, que objeto pretende contratar, 0 modo de contratacdo, etc.),
porém com a ressalva de que tal discricionariedade € intra legem, vale dizer, ndo é
conferida como uma liberdade ampla do agente publico, mas como uma liberdade
gue se da dentro dos quadrantes fixados pelo sistema normativo.

Por essa razdo, por exemplo, toda contratagdo a se efetivar pela
Administracdo Publica deve ser justificada, apontando-se as razfes de interesse

publico que a ensejam, indicando o atendimento ao principio constitucional da
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economicidade, garantindo a obediéncia ao principio da impessoalidade, apontando
a existéncia de lastro orcamentario e financeiro, etc.

A mesma aplicagdo abrandada se da com a clausula pacta sunt servanda
(principio da obrigatoriedade), segundo a qual o contrato faz lei entre os
contratantes, que se vém obrigados a cumprirem integralmente as clausulas
avencadas, nos exatos termos em que se foram pactuadas.

Gongalves (2015, p. 49) lembra que esse principio tem por fundamentos a
necessidade de seguranca dos negocios e a intangibilidade ou imutabilidade do
contrato, decorrente da conviccdo de que o acordo de vontades faz lei entre as
partes.

E Obvio que a Administracdo Publica deve cumprir as clausulas do contrato
administrativo. Tal obrigatoriedade, todavia, € mitigada pelas chamadas clausulas
exorbitantes, a vista das quais, exemplificadamente, pode o poder publico alterar o
contrato de modo unilateral — diga-se: sem a necessidade da concordancia do
particular contratado — quando, para uma melhor adequacdo técnica, houver
modificacdo do projeto ou das especificacbes, ou quando houver acréscimo ou
diminuicdo quantitativa — observados os limites legais e respeitado o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato (art. 104, § 2°) — de que resulte a modificagéo do
valor contratual, nos termos do art. 124, inciso |, da nova Lei de Licitacbes e
Contratos Administrativos.

Marinela (2017, p. 544) enfatiza que as tais clausulas exorbitantes

S&ao aquelas que extrapolam, excedem e ultrapassam o padrdo comum dos
contratos em geral, a fim de consignar uma vantagem para a Administracéo
Publica. Referem-se a certas prerrogativas da Administracdo que a colocam
em situacéo de superioridade em relag&o ao particular contratado.

O mesmo se da quanto a chamada “exceg¢ao de contrato ndo cumprido”
(exceptio non adimpleti contractus), clausula da teoria geral dos contratos em face
da qual o inadimplemento de um dos contratantes libera o outro de cumprir as
obrigagGes correspondentes.

Embora se reconhegam como signalagmaticos os contratos celebrados pela
Administragdo Publica, ha o abrandamento dessa clausula no inciso 1V, do § 2° do
art. 137 da nova lei, em que se confere ao contratado o direito a extingdo contratual

desde que o “atraso [seja] superior a 2 (dois) meses, contado da emissao da nota
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fiscal, dos pagamentos ou de parcelas de pagamentos devidos pela Administracao
[...]".

Por esse comando normativo, ao que se Vé, atrasos, por até dois meses, de
pagamentos devidos pela Administragdo Publica contratante ndo gera, em favor do
contratado, o direito de eximir-se de continuar cumprindo suas obrigactes
contratuais, circunstancia que, de fato, significa a mitigacdo no sinalagma contratual.

Uma importante disposicdo normativa do Codigo Civil € a que enuncia o art.
421-A. Prescreve tal comando legal que os contratos civis e empresariais séo
presumivelmente paritarios e simétricos, conservando essa condicdo até que
elementos concretos justifiquem o afastamento da presuncéo. Assim, pelas normas
de direito privado, os contratos sdo, em regra, paritarios e simétricos, o que afasta,
pelo menos a priori, privilégios para qualquer dos sujeitos contratuais.

A parte final desse dispositivo legal, contudo, ressalva os regimes juridicos
previstos em leis especiais, dentre as quais se pode destacar, justamente, a Lei
Federal 14.133/2021, que estabelece o regime juridico especifico para as licitacoes
e contratos administrativos. E, encorados nas disposi¢Oes dessa lei e considerando
0s temperos que ela contém, a paridade e simetria contratuais ndo sdo valores
absolutos, podendo ser incidéncia arrefecida em face dos contratos administrativos.

E importante, por fim, nesse breve articulado sobre a relagcdo dos contratos
administrativos com preceitos do direito privado, que os privilégios contratuais da
Administracdo Publica devem ser exercidos, ainda que sob o amparo de disposi¢cdes
legais especificas, tendo sob mira a eficacia normativa de outros principios juridicos,
como o da moralidade, o da lealdade, o da boa-fé e da razoabilidade, sem se
desprezar, ainda, o principio da funcdo social do contrato, sob cujos limites se
exercera a liberdade de contratar, conforme art. 421 do Cdédigo Civil.

Mediante enfoque em tais e em outros principios juridicos, a nova lei de
licitacbes e contratos administrativos reitera disposicdes da lei anterior e introduz
novos enunciados normativos que, tendo em seu nucleo a necessidade de
manuten¢ao da equacéo inicial do contrato em termos econdmico-financeiros, busca
o almejado equilibrio entre os privilégios da Administracdo Publica e os direitos dos
administrados.

De tais enunciados e disposi¢des cuida o item seguinte deste trabalho.

3 NOVOS ENUNCIADOS NORMATIVOS SOBRE REEQUILIBRIO CONTRATUAL
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A ocorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis, mas com efeitos
incalculaveis, delineadores da chamada teoria da imprevisdo, bem como a
ocorréncia de casos fortuitos e de forca maior j& constavam, na anterior lei de
regéncia, como ensejadoras de alteracdo dos valores contratados, desde que tais
situacdes, comprovadamente, desaguassem na inviabilidade ou insuportabilidade da
continuagao da execucgéo do objeto pelo contratado.

A nova lei de licitagcbes e contratos mantém essa possibilidade. Porém, o faz
com algumas importantes modificagcbes normativas, que sdo destacadas nas linhas

seguintes deste trabalho.

3.1 APONTAMENTOS GERAIS SOBRE O REEQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO NA NOVA LEI

A nova lei, em seu art. 124, 1l, d, contempla a alteragcdo consensual do
contrato para restabelecer seu equilibrio econdmico-financeiro inicial, na hipétese de
ocorréncia de caso fortuito, forca maior ou fato do principe ou em face de fatos
imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis que inviabilizem a
execucao do contrato tal como pactuado.

Esse dispositivo praticamente repete a redacdo da lei anterior, porém
anotando uma importante diferenca. Enquanto, no regramento anterior, os fatores
invocados para o pedido de reequilibrio contratual deveriam ser “retardadores ou
impeditivos da execuc¢do do ajustado”, a nova disposicdo normativa abranda um
pouco esse requisito, para disciplinar que se podera pleitear o restabelecimento do
equilibrio quando a superveniéncia de fatos inviabilizar a execug¢édo do contrato tal
como pactuado.

Assim, mesmo que, em tese, o contratado ainda reuna condicbes e
haja viabilidade de continuar a execucao contratual, o pedido de reequilibrio devera
ser atendido quando demonstrado que tal execucéo, a despeito de viavel, ndo tem
como se dar nos mesmos moldes, com as mesmas balizas e com a mesma equagao
econdmico-financeira inicial do contrato.

Assim, a lei esta assegurando ao contratado — e, a rigor, ao contratante

também — o direito adquirido a mesma relacao entre encargos e vantagens pactuada



Revista online Fadivale, Governador Valadares, Ano XX, n. 28, p. 14-25, 2024.

20

na feitura do contrato administrativo, a qual devera ser preservada ao longo de toda
a execucao contratual.
Tendo em vista esse mesmo horizonte, Justen Filho (2014, p.544) destaca

que:

A equacdo econdmico-financeira abrange todos os aspectos econdmicos
relevantes para a execucédo da prestacdo das partes. Isso compreende nao
apenas o0 montante de dinheiro devido ao particular contratado, mas
também o prazo estimado para o pagamento, a periodicidade dos
pagamentos, a abrangéncia do contrato e qualquer outra vantagem que a
configuracdo da avenca possa produzir.

Embora se deva reconhecer que a alteracdes de valores (para mais ou para
menos) seja 0 método tradicional e mais comum para se restabelecer o equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos, a aplicacdo subsididria dos
enunciados dos arts. 479 e 480 do Cadigo Civil aponta para a possibilidade de que
outras estratégias sejam adotadas para tal restabelecimento, considerando que a
nova lei — na verdade, nem a antiga — impunham a modificacdo de valores como
Unico método aceitavel.

E o que ensina, alias, Venosa (2009, p. 458), ao tratar da clausula rebus sic
stantibus, decorrente de acontecimentos extraordinarios e imprevisiveis. Aquele
autor, com efeito, assinala que essa clausula deve incidir sobre a prestacdo do
devida, que haja se tornado excessivamente onerosa para o devedor.

Com efeito, o art. 479 fala em “modificar equitativamente as condi¢cdes do
contrato” quando este se tornar excessivamente oneroso para uma das partes. Ja o
art. 480 prevé a possibilidade de que se reduza a prestacdo da obrigacdo da parte
excessivamente onerada ou a alteracdo do modo de execucdo da sua obrigacao.

Tais comandos legais encaixam-se num vacuo normativo da nova lei de
licitacbes e contratos e, tendo em vista principios juridicos aplicaveis a
Administracdo Publica, como o da economicidade e o da proporcionalidade,
viabilizam, juridicamente, que se busquem alternativas de reequilibrio que nao,
necessariamente, a majoracao de precos.

Importantes inovagdes legislativas séo trazidas pelo art. 131 da nova lei
quanto ao pedido de reequilibrio contratual. Com relacdo a marcos temporais, exige,
no paragrafo Unico, que o pedido seja aviado ainda na vigéncia do contrato,

admitindo, todavia, nos termos do caput do artigo, que o reconhecimento s6 venha a
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ocorrer depois da eventual extincdo contratual. Noutro modo de dizer: admite-se
qgue o deferimento do reequilibrio se dé depois de encerrado o contrato desde que o
pedido tenha sido feito antes do seu encerramento.

Outra alteracdo importante desse art. 131 é a chamada preclusdo logica,
indicada na parte final do paragrafo Unico, que exige que o pedido de reequilibrio
seja formulado antes de eventual prorrogacao contratual. Assim, depois de efetivada
a prorrogacao do contrato sem que nela se insira o restabelecimento de equilibrio
econdmico-financeiro, ocorre, em desfavor das partes, a preclusdo logica do direito
de requerer tal restabelecimento.

De qualquer modo, ndo é exagerado lembrar-se, conforme alerta Souto
(1998, p. 340), de que h&d um referencial fatico, essencial e béasico (sem olvidar
outros), para sustentar a possibilidade juridica do restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos: que a alea seja extraordinaria. Noutro modo de
dizer, é necessario que o desequilibrio ndo seja um risco ja inerente a atividade

econOmica do contratado e que, por essa razao, deve ser suportada por ele.

3.2 O REEQUILIBRIO E A MATRIZ DE ALOCACAO DE RISCOS

Dentre as clausulas necessérias dos contratos administrativos, esta a matriz
de risco (art. 92, IX), entendida esta, nos termos do art. 6°, inciso XXVII, como a
clausula contratual definidora de riscos e de responsabilidades entre as partes
guanto a 6nus financeiro decorrente de eventos supervenientes a contratacao.

A matriz de risco, a ser inserida no contrato “quando for o caso” — isto €,
quando possivel se presumirem riscos contratuais -, deve conter informacdes sobre
possiveis eventos supervenientes que possam impactar o equilibrio econémico-
financeiro do contrato, além da previsdo de eventual necessidade de termo aditivo
caso haja a superveniéncia de tais eventos.

Efetivamente, nos termos do art. 103 da nova lei, os riscos devem ser
alocados entre contratante e contratado, com expressa indicacdo daqueles que
serdo assumidos pelo setor publico e pelo setor privado bem como aqueles que
serdao compartilhados.

Conforme enunciam os 88 4° e 5° desse mesmo artigo, a matriz de alocacao
de riscos definira o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato em relagéo a

eventos supervenientes, sendo que, sempre que atendidas as condi¢bes contratuais
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e da matriz de alocacdo de riscos, sera considerado mantido tal equilibrio,
circunstancias a vista das quais ndo se podera, salvo nas hipéteses tratadas em
seguida, pleitear o reequilibrio contratual.

Mesmo que atendidas as condi¢cdes da matriz de alocagéo de risco, sera
possivel, em carater excepcional, apreciar e eventualmente conceder pedido de
restabelecimento de equilibrio econbmico-financeiro em caso de alteracbes
unilaterais determinadas pela Administracdo Publica ou em caso de aumento ou
reducao de tributos diretamente pagos pelo contratado em decorréncia do contrato.

Quanto a tais alteracbes unilaterais, motivadas pela adequacédo as
finalidades de interesse publico, a nova lei € expressa ao dispor, no § 2° do art. 104,
que as clausulas econdmico-financeiras devem ser revistas para que se mantenha o
equilibrio contratual.

Em suma, a matriz de alocacéo de risco, embora néo iniba por completo a
possibilidade de pedido de reequilibrio econémico-financeiro, tem por objetivo
prevenir a sua ocorréncia, de tal modo que se passa a pressupor mantido o
equilibrio contratual quando mantidas as condi¢des dessa matriz.

A efetivacéo de reequilibrio, mesmo em caso de haver matriz de alocacgéo de
riscos, passa a ser tratada como situacdo excepcional, nos limites fixados em lei e
que, em face de sua excepcionalidade, deve ser objeto de interpretacao restritiva.
Noutro modo de dizer, havendo a sobredita matriz, € inadmissivel, em regra, o
pedido de restabelecimento de equilibrio econdmico-financeiro, salvo nas hipoteses

expressamente anotadas nas normas de regéncia.

3.3 O REEQUILIBRIO POR MEIO DA REPACTUACAO

Nos contratos de servicos continuos em que houver regime de dedicacao
exclusiva de mado de obra ou predominancia de mao de obra, admitir-se-a,
considerando o interregno minimo de um ano, a repactuagdo. O interregno em
questao é desde a data da proposta ou da ultima repactuacao.

Servicos em regime de dedicagéo exclusiva de méo de obra s&o aqueles em
gue ha a cessdo de mao de obra pela contratada, que mantém, em periodo integral
e de forma exclusiva, funcionarios a disposicdo da Administracdo, como ocorre em

servicos de vigilancia, seguranca, limpeza, etc.
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A repactuacdo, que depende de solicitacdo do contratado, visa a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato mediante analise da
variacdo dos custos contratuais (art. 92, § 4°, inciso Il). Sé serd admissivel para o
tipo de servigos continuos acima mencionado e dependerd de expressa previsdo no
edital da licitac&o.

A variacao de custos em que se lastrear a repactuacdo estara vinculada a
data da apresentacao da proposta, para aqueles custos que decorram do mercado,
ou a data do acordo, convencdo coletiva ou dissidio coletivo para 0s custos
decorrentes de méo de obra.

Nos termos do art. 135 da Lei 14.133/2021, a repactuacédo ndo se vinculara
a disposic¢des contidas em acordos, convenc¢des ou dissidios de trabalho que tratem
de matéria ndo trabalhista, de pagamento de participacdo dos trabalhadores em
lucros ou resultados, que estabelecam direitos ndo previstos em lei ou que tratem de

precos para os insumos das atividades.

3.4 O REEQUILIBRIO NO CASO DE CONTRATACAO INTEGRADA OU SEMI-
INTEGRADA

Como regra geral, é vedada a alteracdo dos valores contratuais em
caso de contratacdo integrada - assim entendida aquela em que o contratado, em
caso de obras e servicos de engenharia, € responsavel por todas as operacdes
necessarias e suficientes para e entrega final do objeto, tais como elaborar e
desenvolver o0s projetos basico e executivo, executar obras e servicos de
engenharia, fornecer bens ou prestar servigos especiais e realizar montagem, teste
e pré-operacao — e semi-integrada — assim entendida aquele em que o contratado é
responsavel pelas tarefas acima mencionadas, exceto o projeto basico.

Essa regra, contudo, conforme inciso | do art. 133 da nova lei, tem,
dentre suas excecbes, a alteracdo de valores para restabelecer o equilibrio
econdmico-financeiro quando este encontrar-se afetado em decorréncia de caso
fortuito ou for¢a maior.

E importante assinalar que, em razdo da amplitude dessas
modalidades contratuais, em que todo o objeto, desde o seu projeto (basico ou
executivo) até sua efetiva operacao, € executado pelo contratado, ndo se admite o

reequilibrio na hipétese da chamada teoria da imprevisdo, mais especificamente
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quando se referir a fatos imprevisiveis ou de efeitos incalculaveis. Sua eventual
ocorréncia ndo ensejard o direito de pedir o restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

Do mesmo modo, ndo havera direito ao reequilibrio na hipétese de fato
do principe, que é ato omissivo ou comissivo do Estado, de carater geral e abstrato,
e gque afeta indiretamente o contrato administrativo, impedindo a sua execucdo nos
termos inicialmente pactuados. Também nessa hipétese, ndo se admite o

reequilibrio para contratacdo integrada ou semi-integrada.

4 NOTAS CONCLUSIVAS

A ocorréncia de situacdes supervenientes a entabulagcdo do contrato
administrativo, imprevisiveis ou de efeitos incalculaveis, ou que configurem caso
fortuito ou de forca maior, ou, ainda, decorrentes de fato do principe, suficientes para
gerar uma onerosidade excessiva em desfavor de qualquer das partes contratantes,
inviabilizadora da execugdo contratual nos mesmos moldes inicialmente
entabulados, gera a necessidade de se restabelecer o equilibrio econémico-
financeiro do contrato para além do mero reajuste decorrente de indexador
contratualmente fixado.

No anterior regime de licitacbes e contratos, ja se contemplava essa
hip6tese. Todavia, a nova lei (Lei Federal n° 14.133/2021), de modo mais racional e
buscando enfrentar situacdes que, no cotidiano dos trinta anos de vigéncia da
anterior norma de regéncia, causaram embaracos e dificuldades a Administracédo
Publica e a particulares, trouxe importantes inovacdes no trato de matéria, com
destaque para estas que acabam de ser expendidas neste trabalho.

A perspectiva € que o0 novo regime de contratacBes publicas seja mais
eficiente e mais justo quando ocorrer a superveniéncia de fatos que, por onerarem
excessivamente um dos contratantes, reclamem o restabelecimento da equacao

econdmico-financeira original do contrato.
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