Revista online Fadivale, Governador Valadares, Edicao Especial, p. 133 -154, 2020.

"A ressignificagdo do Direito a partir da pandemia do novo coronavirus"
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RESUMO

E evidente que a pandemia COVID 19 afetou e vem afetando diversos setores da
economia brasileira, ndo ficando de fora as contratagbes publicas nas quais os
reflexos atingirdo, notadamente, as clausulas econémico-financeiras dos contratos
celebrados com a Administragdo Publica. Em um cenario de evidente e iminente
crise econdmica e como forma de atenuar os efeitos do porvir a pandemia COVID
19, o gestor publico deve adotar medidas preventivas que priorize o corte de gastos
publicos o que envolve, nos casos das contratagdes publicas, decidir sobre a
rescisdo ou nao de contratos administrativos e, neste caso, se havera ou ndo a
alteragdo das bases contratadas, a exemplo, da redugdo quantitativa do objeto
contratado. Mesmo adotando medidas preventivas, ndo se descarta que as politicas
publicas paliativas adotadas, nesse periodo, possam refletir na arrecadagao das
receitas publicas e, como consequéncia, gerar dificuldades para que a
Administracdo Publica honre, tempestivamente, com os pagamentos devidos as
empresas contratadas, as quais, para manter a execugao do objeto contratado,
poderdo ter que recorrer ao mercado em busca de financiamentos de suas
atividades. A questao é saber, a partir de uma pesquisa exploratéria e bibliografica,
se as empresas contratadas poderdo repassar os custos dos encargos financeiros e
dos juros bancarios provenientes desses financiamentos para a respectiva
Administracdo Publica contratante, sobrelevando a importancia da discussao em
vista da insuficiéncia de parametros legais que dé suporte a tomada de decisdo do
gestor publico. A conclusdo a que se chega € que a revisdo contratual a fim de
transferir referidos custos para a Administracdo Publica contratante é medida
excepcional e, para tanto, ha a necessidade de observancia de alguns requisitos: a)
auséncia de pagamento ou atraso reiterado de pagamentos devidos pela
Administracdo Publica contratante; b) necessidade de manutencéo do contrato a fim
de ndo acarretar maiores prejuizos ao interesse publico; c) inexisténcia de opgao
para a empresa contratada que ndo seja obter junto ao mercado linhas de
financiamento para que haja a continuidade da execucgao do contrato administrativo;
d) cientificacdo da Administracdo Publica contratante quanto a necessidade de
regularizagao dos pagamentos devidos com a expressa mengao de que nao havera
como dar continuidade a execucdo do contrato, salvo através de obtencido de
financiamento junto ao mercado financeiro; e, €) comprovagao de que 0s recursos
obtidos junto ao mercado financeiro foram aplicados, exclusivamente, no
cumprimento das obrigagdes decorrentes do contrato administrativo.
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ABSTRACT

It is evident that the pandemic COVID 19 affected and has been affecting several
sectors of the Brazilian economy, not excluding public contracts in which the reflexes
will reach, notably, the economic and financial clauses of the contracts signed with
the Public Administration. In a scenario of evident and imminent economic crisis and
as a way to mitigate the effects of the future to the pandemic COVID 19, the public
manager must adopt preventive measures that prioritize the cut of public
expenditures which involves, in the cases of public contracts, deciding on the
termination or not of administrative contracts and, in this case, whether or not there
will be a change in the contracted bases, for example, the quantitative reduction of
the contracted object. Even adopting preventive measures, it is not ruled out that the
palliative public policies adopted during this period may reflect on the collection of
public revenues and, as a consequence, generate difficulties for the Public
Administration to honor, in a timely manner, with the payments due to the contracted
companies, the which, to maintain the execution of the contracted object, may have
to resort to the market in search of financing for their activities. The question is to
know, from an exploratory and bibliographic research, if the contracted companies
will be able to pass on the costs of financial charges and bank interest from these
financing to the respective contracting Public Administration, highlighting the
importance of the discussion in view of the insufficiency of parameters support the
decision making of the public manager. The conclusion reached is that the
contractual review in order to transfer these costs to the contracting Public
Administration is an exceptional measure and, for that, there is a need to comply with
some requirements: a) lack of payment or repeated delay in payments due by the
contracting Public Administration; b) the need to maintain the contract in order not to
cause further damage to the public interest; c) inexistence of an option for the
contracted company other than obtaining credit lines from the market so that there is
continuity in the execution of the administrative contract; d) investigation of the
contracting Public Administration as to the need to regularize the payments due with
the express mention that there will be no way to continue the execution of the
contract, except through obtaining financing from the financial market; and, €) proof
that the funds obtained from the financial market were applied, exclusively, in
compliance with the obligations arising from the administrative contract.

KEYWORDS: pandemic COVID, repercussion, public contracting, contract review,
cost transfer.
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1 INTRODUGAO

No intuito de atender o interesse publico, é inerente a dinamica da
Administracdo Publica celebrar os mais diversos tipos de contratos, classificados, de
um lado, como contratos administrativos, nos quais se aplica o regime juridico de
direito publico e que vao desde a construgdo de obras publicas, passando pelo
aquisicao de bens, até a prestacao de servigos publicos, e, de outro, como contratos
privados ou contratos da administracdo, regidos predominantemente pelo direito
privado, a exemplo, da locagédo de imodveis cujo locatario seja o Poder Publico.

Diferente dos contratos regidos pelo direito privado, nos contratos
administrativos se reconhece, como regra, a desigualdade juridica entre as partes,
resguardando a Administragdo Publica Contratante prerrogativas, através da
denominadas clausulas exorbitantes, que permitem, dentro dos limites legais, desde
a alteragédo unilateral até rescisdo unilateral da avencga, todavia, tais prerrogativas
nao chegam ao ponto de autorizar o esvaziamento da equagado econdmico-
financeira fixada quando da contratagdo que vem a ser a relagdo entre o objeto
pactuado e o preco inicialmente fixado.

A manutengéo do equilibrio econdmico-financeiro, na verdade, € um direito do
contratado instrumentalizada através dos institutos do reajuste, com tempo certo
para ocorrer e relacionado a atualizacao monetaria do valor inicialmente contratado
em face da inflagdo, e da revisédo, a qual pode ocorrer a qualquer tempo em virtude
de fatores imprevisiveis ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execugao do ajustado inicialmente no contrato,
sobressaindo, como exemplo a ensejar a revisao, 0 atual cenario da pandemia
COVID 19.
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A COVID 19 foi reconhecida como pandemia pela Organizagcao Mundial de
Saude e, no Brasil, foi reconhecida para fins de responsabilidade fiscal,
formalmente, o estado de calamidade publica através do Decreto Legislativo n® 06
de 20/03/2020, estabelecendo a Lei n° 13.979 de 06/02/2020 medidas de
enfrentamento da emergéncia de saude publica, ndo havendo como negar o impacto
da pandemia na economia brasileira com o decréscimo da atividade industrial, o
aumento do desemprego, a perda de arrecadacgao, etc.

O cenario demonstra uma evidente e iminente crise econbmica a exigir do
gestor publico a tomada de decisdes objetivando a reducédo de gastos publicos e,
nos casos das contratacdes publicas, deliberar sobre a rescisdo ou a manutengao
de contratos na forma inicialmente pactuada ou com a alteracdo das bases
contratadas. Independentemente das medidas adotadas, ndo se rejeita a real
dificuldade da Administragdo Publica manter em dia os pagamentos devidos as
empresas contratadas, as quais, para sobreviver, poderdo ter que recorrer ao
mercado em busca de financiamentos de suas atividades.

A questao € saber se as empresas contratadas poderéo repassar os custos
dos encargos financeiros e dos juros bancarios provenientes desses financiamentos
para a respectiva Administracdo Publica contratante, sobrelevando a importancia da
discussdo em vista da insuficiéncia de parametros legais que dé suporte a tomada
de decisdo do gestor publico.

Para tanto, inicialmente sera pontuado o sentido subjetivo da Administragao
Publica e as regras gerais aplicaveis aos contratos por ela celebrados, em
sequéncia, sera destacada a atuacdo do gestor nas contratagdes publicas em
momento de crise, para, entdo, explanar eventual impacto ou reflexo de
financiamentos bancarios obtidos pelas empresas contratadas no equilibrio
econémico-financeiro dos contratos administrativos.

A metodologia adotada é a pesquisa exploratéria e bibliografica realizada a
partir de artigos juridicos e doutrina, além da analise pontual da legislacdo e da
jurisprudéncia nacional relacionada a tematica, buscando a reflexdo sobre assunto

que, certamente, em um futuro préximo sera questionado administrativamente e
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judicialmente pelas empresas contratadas visando reparagcdo econdémica da
Administracdo Publica contratante tendo, por fundamento, eventual endividamento

bancario realizado com o intuito de manter a continuidade da relacdo contratual.

2 O CONCEITO DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

A definicdo de Administracdo Publica vai depender do paradmetro utilizado,
isto porque, a mesma pode ser entendida a partir de um aspecto subjetivo, na qual
sera destacada a estrutura estatal, ou a partir de um aspecto objetivo, na qual sera
relevada a dindmica estatal.

Em um sentido subjetivo, formal ou orgénico, o destaque no conceito da
Administracdo Publica sera o conjunto de 6rgaos publicos, entidades administrativas
e agentes publicos que compdem a sua estrutura. Lado outro, em um sentido
objetivo, material ou funcional, o ponto chave do conceito de Administragdo Publica
sera o exercicio da fungao administrativa.

Nao ha como dissociar os respectivos sentidos até porque a estrutura estatal
construida esta diretamente ligada a sua dinamica, a significar que ndao ha como
exercer a fungdo administrativa que nao seja através de agentes publicos que estao
lotados nos diversos 6rgaos publicos e entidades administrativas que compde a
Administracdo Publica.

Ao que interessa, importa destacar que as relagdes contratuais serao
firmadas pelas pessoas juridicas que compdem a estrutura estatal, seja através dos
préprios entes ou entidades politicas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios),
seja através das entidades administrativas que compdem o conceito subjetivo de
Administracdo Publica (Autarquias, Fundagdes Publicas, Empresas Publicas e
Sociedades de Economia Mista).

O rol de pessoas juridicas de direito publico esta previsto no art. 41 do Cédigo
Civil, quais sejam, as entidades politicas, as autarquias e para boa parte da doutrina
as fundagdes publicas. Lado outro, para alguns as fundagdes publicas devem ser

instituidas como pessoas juridicas de direito privado, nos termos do art. 5° do
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Decreto-Lei n°® 200/67, tal como as empresas publicas e sociedade economia mista
definida no respectivo artigo como pessoas juridicas de direito privado.
Sao essas pessoas juridicas que celebrardo os denominados contratos da

Administracdo Publica.

3 CONTRATOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Ha toda uma regulamentacdo da relagdo contratual no ambito do direito
privado, seja a partir dos principios e das regras contidas na Lei n° 10.406/02
(Codigo Civil), seja a partir dos principios e das regras contidas na Lei n° 8.078/90
(Cdodigo de Defesa do Consumidor).

De igual modo, no ambito do direito publico, existem leis proprias que tratam
das relagdes contratuais em que uma das partes é a Administragcao Publica, a
exemplo, dos principios e das regras previstas na Lei n° 8.666/93 e na Lei n°
8.987/95.

A expressao “contratos da administragao publica” € um género que comporta
como especies, os contratos administrativos e os contratos privados celebrados pela
Administracdo Publica ou, alguns, contratos da administracdo, os quais se
distinguem pelo regime juridico aplicavel, conforme nos ensina Alexandrino e Paulo
(2007, p. 389, grifo do autor):

Em resumo, a doutrina usualmente emprega a expressdo “contratos
administrativos” para referir-se aos contratos regidos predominantemente
pelo Direito Publico, nos quais a Administragéo figura em posigéao juridica de
supremacia, e, em contraposi¢édo, o termo “contrato da Administrag¢ao”,
para aludir aos contratos regidos predominantemente pelo Direito Privado,
em que a Administracdo estd, em principio, em condi¢gdo de igualdade
juridica com o particular.

O paragrafo unico do art. 2° da Lei n°® 8.666/93 nos fornece um conceito de

contrato, qual seja: “Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer
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ajuste entre 6rgaos ou entidades da Administragcao Publica e particulares, em que
haja um acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulacdo de
obrigagdes reciprocas, seja qual for a denominacgao utilizada.”

Para Zimmer Junior (2009, 592) “[...] todo contrato administrativo parte da
existéncia de duas caracteristicas, ou seja, o Poder Publico € uma das partes, € a
presenca de clausulas exorbitantes € outra. Os contratos da Administracéo, por sua
vez, ttm como elemento inafastavel o Poder Publico como uma das partes, mas nao
contam com a presencga de clausulas exorbitantes.”

Nos contratos administrativos se aplicam as normas de direito publico,
somente havendo necessidade de buscar solucdo, supletivamente, nas normas de
direito privado em situagbes de auséncia de regra propria de direito publico, nos
termos do art. 54* da Lei n° 8.666/93. Ja nos contratos da administracéo, se aplicam
as normas de direito privado e necessariamente, no que for cabivel, as normas de
direito publico, a significar a existéncia, nas contratacbes publicas, de avencas
regidas exclusivamente pelo direito publico, no entanto, ndo ha que se falar em
contrato celebrado pela Administragdo Publica que seja regido, exclusivamente, pelo
direito privado.

No ambito da Administragdo Publica, em seu sentido subjetivo, as pessoas
juridicas de direito publico, em regra, celebram contratos administrativos e,
excepcionalmente, contratos privado ou contratos da administracéo e, por sua vez,
as pessoas juridicas de direito privado, em regra, celebram contratos privados e,
excepcionalmente, contratos administrativos.

Os efeitos da pandemia COVID 19 repercutem nas contratagdes publicas de
forma geral, sejam nos contratos da administracdo, sejam nos contratos
administrativos, no entanto, iremos focar o estudo no regime juridico de direito
publico aplicado aos contratos administrativos, nos quais ha nitida desigualdade

juridica entre as partes representada pelas clausulas exorbitantes.

2 Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas e pelos
preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos
contratos e as disposigcdes de direito privado.
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4 CLAUSULAS EXORBITANTES E A MANUTENGAO DO EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO

As clausulas contratuais € que vao estabelecer os direitos e as obrigagdes
das partes na relagdo juridica estabelecida e com relagdo aos contratos
administrativos a Lei n° 8.666/93 estabelece dois tipos de clausulas: a) clausulas
necessarias previstas no art. 55; e, b) clausulas exorbitantes previstas no art. 58.

As clausulas necessarias nao diferenciam o contrato administrativo do
contrato privado, tratando-se das condicbes minimas para a formalizacdo de todo e
qualquer contrato administrativo, a exemplo, da qualificacdo das partes, da
caracterizagao do objeto, do valor, do prazo, dos direitos e obrigagcbes das partes,
etc.

Ja as clausulas exorbitantes caracterizam o regime juridico de direito publico
ao desigualar as partes contratantes visto que estabelece prerrogativas para a
Administracdo Publica contratante a fim de se resguardar o interesse publico,

conforme nos ensina Carvalho Filho (2019, p. 353):

Clausulas de privilégio, também denominadas de clausulas exorbitantes,
sd0 as prerrogativas especiais conferidas a Administragdo na relagdo do
contrato administrativo em virtude de sua posicdo de supremacia em
relagdo a parte contratada.

Tais clausulas constituem verdadeiros principios de direito publico, e, se
antes eram apenas enunciadas pelos estudiosos do assunto, atualmente
transparecem no texto legal sob a nomenclatura de “prerrogativas” (art. 58
do Estatuto). Sao esses principios que formam a estrutura do regime
juridico de direito publico, aplicavel basicamente aos contratos
administrativos (art. 54, Estatuto).

Tais prerrogativas permitem a Administragdo Publica contratante, nas
situacdes legalmente previstas, alterar ou rescindir unilateralmente o contrato, a
saber, sem necessidade de anuéncia do contratado, bem como fiscalizar e, se for o
caso, aplicar san¢des administrativas, observando-se, neste caso, a ampla defesa e

o contraditorio e, por fim, ocupar provisoriamente as instalagdes e utilizar os bens,
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equipamentos e pessoal da contratada para manter a continuidade de servigos
essenciais.

Ocorre que essa desigualdade juridica presente nos contratos administrativos
nao chega ao ponto de permitir a alteragcdo unilateral das clausulas econdmicas

conforme nos ensina Araujo (2010, p. 674):

As clausulas econbmicas s&o inalteraveis unilateralmente, porque
estabelecem a remuneragdo e os direitos do contratante em relagao a
Administracdo e fixam a equacgdo financeira a ser mantida durante toda a
execucdo do contrato, ao passo que as clausulas regulamentares sao
modificaveis unilateralmente pela Administragdo em razdo do interesse
publico que o contrato visa a atender. A variagao do interesse publico é que
fundamenta a alteragdo do contrato e até mesmo a sua extingdo, nos casos
extremos em que a sua execugdo se torna inutili ou prejudicial a
comunidade.

A equacao econbmico-financeira é a relagdo entre os encargos e vantagens
assumidas pelas partes do contrato administrativo, estabelecidas pela ocasido da
contratacdo, e que devera ser preservada ao longo da execucdo do contrato
(JUSTEN FILHO, 2008, p. 427).

Em sintese, é possivel que a Administracdo Publica contratante possa alterar
unilateralmente as clausulas regulamentares que diz respeito ao objeto contratado
devendo, de forma proporcional, ser alterada a clausula econémico-financeira
referente ao preco estabelecido na avenga para que se mantenha a equacao
econdmico-financeira, no entanto, ndo é possivel a alteragdo unilateral do preco
contratado.

Trata-se a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato de
verdadeiro direito do contratado, a qual € preservada através dos instrumentos do
reajuste e da revisdo. O reajuste tem prazo certo para ocorrer e tem como causa a
correcao monetaria do valor contratual em face da inflagdo. A revisdo poder ocorrer
a qualquer tempo e tem como causa um fato imprevisivel ou previsivel, mas que

acarrete onerosidade excessiva ao contratado.
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Ja descarta o instituto do reajuste na discussao aqui proposta, focando no
instituto da revisdo considerando que na pandemia COVID 19, mesmo que nao se
reconheca a imprevisibilidade no que se refere as contratagdes publicas até mesmo
em vista do lapso temporal ja transcorrido, o atual cenario se enquadra em uma
previsibilidade de consequéncias incalculaveis, retardadoras ou impeditivas quanto a

execucao contratual, atraindo a aplicacéo do art. 65, Il, d da Lei n° 8.666/93, vide:

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

[...]

Il - por acordo das partes:

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre
0s encargos do contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa
remuneracdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencgéo
do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hipotese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiiéncias
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 (BRASIL,
20204, p. 38).

Na verdade, a observancia do equilibrio econémico-financeiro do contrato
administrativo encontra lastro no art. 37, XXI da Constituicdo Federal® ao impor, nas
contratagdes publicas, clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento,
mantidas as condi¢des efetivas da proposta nos termos da lei.

Com efeitos, a ocorréncia de fatos supervenientes e impactantes nas
condigdes inicialmente celebradas podera ensejar a rescisao contratual ou mesmo a
sua manuteng¢ao com a devida alteracao contratual, via revisdo, para a adequagao

do contrato a nova realidade, inclusive, com relagdo a recomposi¢cao do preco.

3 Art. 37 [ ...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislagédo, as obras, servigos, compras e
alienagdes serado contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de
condi¢cdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagdes de pagamento,
mantidas as condi¢cbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as
exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes.
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Diante da pandemia COVID 19, oportuno refletir sobre as atitudes que os
gestores publicos poderdo adotar no que se refere as contratagdes publicas até
mesmo para reduzir, substancialmente, a oneragao nos cofres publicos decorrentes
das alteragbes contratuais pleiteadas pelos contratados para a revisao das clausulas
econdbmico-financeiras, a fim de manter a equacdo econbmico-financeira

inicialmente pactuada.

5 GESTAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

A pandemia COVID 19 afetou diversos setores da economia brasileira, ndo
ficando de fora as contratagdes publicas nas quais os reflexos irdo impactar,
notadamente, nas clausulas econémico-financeiras dos contratos celebrados com a
Administracédo Publica.

As medidas administrativas e sanitarias que vem sendo adotadas nas trés
esferas de governo, a exemplo, da determinagado do fechamento do comércio e da
industria, certamente, afetaram e afetardo o cronograma das contratagdes publicas,
a exemplo, dos contratos que tenham por objeto a construcdo de obra publica, nos
quais havera necessidade de reprogramacgao quanto a execugdo, 0 que envolve,
inclusive, a possibilidade de revisdo das clausulas econdmicas, quando a
postergacao da execucgao acarretar um aumento de custos para o contratado.

Em um cenario de evidente e iminente crise econbmica e como forma de
atenuar os efeitos do porvir a pandemia COVID 19, o gestor publico deve adotar as
medidas preventivas que priorize o corte de gastos publicos o que envolve, nos
casos das contratagdes publicas, decidir com relagdo aos contratos administrativos:

a) quais desses contratos vigentes serao rescindidos, por motivo de interesse
publico, sem que haja penalidade aos contratados, com a quitagdo dos valores
referentes ao que ja foi executado e a devolugdo, se for o caso, da garantia

prestada;
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b) quais serao mantidos, mas com a alteragdo das bases contratadas, a
exemplo, da redugdo quantitativa de seu objeto nos termos do art. 65, I, b e §1° da
Lei n° 8.666/93; e,

C) quais serdo mantidos em sua integralidade, sem qualquer alteragao das
bases contratadas.

Naturalmente que essa discussdo se refere a contratos administrativos
celebrados antes da pandemia e que, de alguma forma, foram impactados na
equagao econdmico-financeira, até porque os contratos administrativos celebrados
durante a pandemia, tendo por marco a decretagdo de estado de calamidade, ja
deveria considerar uma matriz de risco, na qual haveria o detalhamento da
responsabilidade tanto da Administragdo Publica contratante, quanto da parte
contratada.

A primeira opgéao, portanto, diz respeito a rescisdo de contratos, quando seu
objeto for prescindivel nesse momento de pandemia, a exemplo, de contratos que
envolvam publicidade e contratos que envolvam eventos, observando que em vista
da caracterizacdo da forca maior/caso fortuito’, a Administracdo Publica tera que
pagar pelo que ja foi executado, no entanto, ndo tera que pagar pelos prejuizos
efetivamente comprovados, ndo se aplicando, aqui, a regra contida no paragrafo
unico do art. 59° da Lei n° 8.666/93, o qual trata da nulidade da contratagcdo, mas a

regra contida no art. 393 do Cdédigo Civil:

4 Existe séria divergéncia doutrinaria sobre a definicdo de forca maior e de caso fortuito. Para uns,
forga maior seria um evento da natureza e, por sua vez, caso fortuito seria um evento humano,
enquanto para outros seria o contrario, ou seja, forga maior seria um evento humano e caso fortuito
seria um evento da natureza. Nao adentraremos nessa discussao até porque nao sabe, exatamente,
a origem do virus, havendo quem defenda se tratar de virus fabricado em laboratério, a caracterizar
evento humano.

5 Paragrafo unico. A nulidade ndo exonera a Administragdo do dever de indenizar o contratado pelo
que este houver executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente
comprovados, contanto que ndo lhe seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe
deu causa.
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Art. 393. O devedor nao responde pelos prejuizos resultantes de caso
fortuito ou forgca maior, se expressamente nao se houver por eles
responsabilizado.

Paragrafo unico. O caso fortuito ou de for¢ga maior verifica-se no fato
necessario, cujos efeitos nao era possivel evitar ou impedir (extracontratual
(BRASIL, 20203, p. 31).

A segunda opcéao refere-se a possibilidade de manter a execugao do contrato,
mas com alteracdo das bases contratadas, nos termos do art. 65, | e §1° da Lei n°
8.666/93 que trata da alteracao unilateral qualitativa, referente as alteragdes das
especificagdes do objeto contratado, e da alteracado unilateral quantitativa, referente
ao acréscimo ou reducdo do objeto contratado.

Em se tratando de redugdo de gastos, no caso da alteragdo unilateral
quantitativa se permite a reducdo de até 25% (vinte e cinco) por cento do objeto
contratado tendo como parametro o valor inicial atualizado do contrato, reduzindo na
mesma proporgao o preco, de forma a manter a equagao econdmico-financeira do
contrato.

Nao se tolera a alteracdo unilateral do prego contratado e, dessa forma,
diante de uma crise econbmica ha a necessidade de estabelecer, previamente, as
regras objetivas que irdo pautar a renegociacdo dos contratos administrativos
visando uma alteracdo consensual para a reducéo do valor do contrato.

Com efeito, € possivel tanto a alteracao unilateral quantitativa de até 25% do
objeto inicialmente contratado, quanto a alteragao bilateral em percentual superior a
25%, neste caso, quando ha renegociacao entre as partes e, portanto, formalizada
consensualmente.

Trata-se de regra geral valida para todos os contratos administrativos que
passa a conviver com regra especifica instituida pela MP 926 de 20/03/2020, que
incluiu o art. 4°, | na Lei n® 13.979/2020, a qual dispbe sobre as medidas para
enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional

decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019, vide:
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[...]

Art. 4°- | Para os contratos decorrentes dos procedimentos previstos nesta
Lei, a administracdo publica podera prever que o0s contratados fiquem
obrigados a aceitar, nas mesmas condigbes contratuais, acréscimos ou
supressoes ao objeto contratado, em até cinquenta por cento do valor
inicial atualizado do contrato. (BRASIL, 2020c, p. 8, grifo nosso)

Tal regra especifica se aplica a aquisicdo de bens, insumos e servigos,
inclusive, de engenharia, mas tdo somente relacionados ao combate da pandemia e,
portanto, voltados para a area de saude, observando-se que os contratos dai
decorrentes terdo prazo de duracao de até seis meses, podendo ser prorrogados por
periodos sucessivos, enquanto perdurar a necessidade de enfrentamento da
pandemia nos termos do art. 4-1 da Lei n° 13.979/2020, incluido pela MP 926 de
20/03/2020.

A terceira opgao seria manter as condigdes contratadas em sua integralidade
em fungéo de o objeto envolver servigos essenciais e/ou de natureza continua, nos
quais a suspensao ou a rescisao podera acarretar um prejuizo maior a coletividade,
a exemplo, do recolhimento, transbordo e tratamento de residuos soélidos.

Com a possivel queda da arrecadacao tributaria em vista da recesséao
econdmica iminente em decorréncia da pandemia, bem provavel que a
Administracdo Publica possa atrasar o pagamento ou simplesmente ndo pagar os
valores devidos as empresas contratadas.

De um lado, o atraso ou o ndo pagamento dos valores contratados por parte
da Administragdao Publica contratante e, de outro, a necessidade da contratada de
manter a execugao do objeto contratado em sua integralidade e, em consequéncia,
as obrigagbes dai decorrentes tais como as trabalhistas, as previdenciarias e as
tributarias.

Na literalidade do art. 78, XV, da Lei n® 8.666/93, o contratado somente
podera suspender o objeto do contrato administrativo ou requerer a sua rescisao,
salvo nos casos de calamidade publica, grave perturbacdo da ordem interna ou
guerra, quando o atraso nos pagamentos dos valores devidos forem superiores a 90

(noventa) dias, registrando que em se tratando da prestacdo de servigos publicos,
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de natureza continua, referida regra legal deve ser adotada com temperamentos e a
partir de uma deciséo judicial, nos termos do art. 39 da Lei 8.987/95, a significar que
o contratado nao podera, por conta prépria, interromper a prestacdo dos servigos.

A necessidade de tomada de decisbes a fim de reduzir o gasto publico, diante
de um cenario de iminente crise econémica, ndo se traduz em faculdade do gestor,
mas obrigatoriedade que decorre da aplicagdo do principio da eficiéncia previsto
expressamente no caput do art. 37 da Constituicdo Federal, a significar gastar os
recursos publicos da melhor forma possivel com ado¢ao de medidas que, de um
lado, continuem atendendo ao interesse publico e, de outro, represente real
economia para os cofres publicos.

Independentemente das medidas adotadas pelo gestor, o pleito para que haja
a revisao das bases contratadas a par do desequilibrio da equagdo econdémico-
financeira em virtude do aumento dos custos para a execugdo do objeto, com
fundamento na pandemia, sera uma constante nas relagdes contratuais travadas
com a Administragdo Publica, indicando, inclusive, que ja existe judicializagao sobre

o tema, vide ementa:

CONTRATO ADMINISTRATIVO Concessao — Transporte publico municipal
— Pandemia — Subsidio mensal — Reequilibrio econémico financeiro — Prova
pericial contabil — Producdo — Indispensabilidade — Tutela de urgéncia —
Impossibilidade: — Ausentes os requisitos legais de forte probabilidade do
direito e perigo de dano grave, ndo ha fundamento para a tutela de
urgéncia.(TJSP - Agravo de Instrumento 2153262-38.2020.8.26.0000;
Relator (a): Teresa Ramos Marques; Orgdo Julgador: 102 Camara de Direito
Publico; Foro de Caraguatatuba - 1 Vara Civel; Data do Julgamento:
14/07/2020; Data de Registro: 14/07/2020).

Na referida acdo, em sintese apertada, a empresa concessionaria requereu
em tutela de urgéncia, com base em clausulas contratuais, o pagamento de um
subsidio mensal por parte do Poder Concedente Municipal, ao argumento de que
este interviu diretamente na sua receita, ao estabelecer a quarentena e determinar a

reducao da lotagcdo de passageiros por viagem, sem que houvesse redugao da frota
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em atividade, registrando que a tutela foi indeferida pelo juiz “a quo” a partir do
argumento, entre outros, de que a demanda exigiria conhecimentos técnicos para
verificar a ocorréncia de desequilibrio, decisdo esta que foi mantida pelo respectivo
Tribunal de Justica de Sao Paulo.

A execugao contratual com o substancial aumento dos custos e/ou sem o
respectivo e tempestivo pagamento podem levar as empresas contratadas a buscar
no mercado 0Os recursos necessarios para a manutencao da sua estrutura e de suas

atividades, o que nos leva a reflexdo proposta no ensaio.

6 MANUTENGAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E REPASSES DE ENCARGOS DE
FINANCIAMENTO BANCARIO

A questdo posta para reflexdo é a seguinte: eventuais encargos financeiros
e/ou juros bancarios decorrente de financiamentos realizados pela empresa
contratada para manter as obrigagbes decorrentes do contrato administrativo
poderao ser repassados para a Administracao Publica contratante?

N&o se trata de tema novo, no entanto alcanga relevancia na atual quadra em
vista dos estragos que a pandemia COVID 19 causara na economia do Pais, o que
aumentara substancialmente os casos em que empresas contratadas pela
Administragdo Publica, em vista de aumento de custos e/ou reiterados atrasos ou
auséncia de pagamento, terdo que recorrer as instituicdes financeiras a fim de obter
crédito para a manutencgao de suas obrigagdes relacionadas a execugéo do contrato
administrativo.

Quando pactuam, as partes implicitamente pretendem que seja mantido o
equilibrio econémico-financeiro do contrato. Desse modo, o efeito principal desse
verdadeiro postulado contratual € o de propiciar as partes a oportunidade de
restabelecer o equilibrio toda vez que de alguma forma mais profunda for ele
rompido ou, quando impossivel o restabelecimento, ensejar a propria rescisdo do
contrato (CARVALHO FILHO, 2019, p. 361).
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A premissa é que, diante do aumento dos custos e/ou do inadimplemento da
Administracdo Publica contratante, a empresa contratada busque financiamento
bancario para continuidade da execugédo do objeto, cujos encargos e taxa de juros
caracterizam um 6nus nao previsto na equagcao econdmico-financeira inicialmente
estipulada.

Ora, um dos direitos do contratado que deve ser observado pela
Administracdo Publica € a manutencdo do equilibrio econdémico-financeiro do
contrato e, dessa forma, qualquer 6nus para qual a empresa contratada nao tenha
contribuido e que reflita efetivamente no custo do objeto contratado devera permitir a
revisdo das bases financeiras contratadas.

O art. 884 do Cadigo Civil que trata do enriquecimento sem causa serve de
fundamento para que a empresa contratada pela Administragdo Publica possa
pleitear o ressarcimento de encargos e juros de mercado decorrente(s) de
empréstimo(s) bancario(s) obtido(s) para manter a continuidade da execugédo do
objeto contratado.

Trata-se de opgao extrema e, por tal motivo, a empresa contratada somente
tera possibilidade de éxito em repassar, para a Administracdo Publica contratante, o
6nus dos encargos financeiros e/ou dos juros bancarios decorrentes de
financiamentos realizados para a continuidade da execugdo contratual, se
observado alguns requisitos.

O primeiro requisito € que tal possibilidade, de repasse de 6nus de encargos
financeiros e dos juros bancarios, ja deveria estar prevista no proprio contrato,
situacado esta dificil de ocorrer na pratica considerando a taxionomia do contrato
administrativo, qual seja, contrato de adesao cujas clausulas decorrem de previsao
legal, notadamente, dos artigos 55 e 58 da Lei n° 8.666/93, o que inviabiliza a
negociagdo das mesmas pelas partes.

Descartada a hipétese acima, a opg¢ao €, no caso de aumento de custos e/ou
de atraso ou auséncia de pagamento, providenciar a notificacdo da Administracao
Publica contratante quanto a necessidade de regularizagdo, devendo constar,

expressamente, que, caso ndo haja a normalidade dos pagamentos, a empresa
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contratada nao tera outra opcao que nao seja contratar financiamento bancario para
que possa manter a execugao do objeto contratado.

O segundo é que a empresa contratada devera ter registro de que os
encargos e juros bancarios do respectivo(s) empréstimo(s) bancario(s) tomado(s)
estdo dentro da média praticada no mercado, a significar que ndo se permite a
empresa contratada a pactuar qualquer financiamento, mas aquele com os menores
encargos e taxa de juros possiveis, ndao podendo gerar um énus desproporcional
para a Administracdo Publica contratante.

O terceiro é que os valores recebidos através de empréstimo bancario devem
ser aplicados, exclusivamente, no objeto do contrato celebrado com a Administragéao
Publica. Ora, ndo se estabelecendo o nexo causal entre os valores do financiamento
bancario tomado e o objeto do contrato celebrado, ndo ha como a empresa
contratada pleitear junto a Administragao Publica contratante o ressarcimento dos
encargos e juros bancarios e, sobre o tema, indica o seguinte julgado do Tribunal
Regional Federal® da 1% Regido, do qual transcreve parcialmente a ementa:
"Afastada a pretensdo de incidéncia de juros de mercado por auséncia de
comprovacao de que empréstimos bancarios foram contraidos em face do atraso no
pagamento das faturas pela Administragao."

O Superior Tribunal de Justica, também, ja teve oportunidade de manifestar
sobre o tema no REsp 909.800/MG’, mantendo a decis&o recorrida que negou o

direito aos juros de mercado, vide transcricdo parcial da ementa:

2. Juros de Mercado: o exame do aresto recorrido revela que a concluséo
firmada lastreou-se na analise do acervo fatico-probatério dos autos.
Consignou-se claramente que ndo se reconhecia o direito aos juros de
mercado porque ndo foi comprovado de forma inequivoca que os
empréstimos bancarios foram contraidos em virtude do inadimplemento da
Administracdo. Além disso, pautou-se o julgado no exame da prova pericial

6 Tribunal Regional Federal da 12 Regido - APELACAO/REEXAME NECESSARIO N.
2005.41.00.000369-9/RO — Rel. Juiz Federal Evaldo de Oliveira Fernandes. 5° T. DJ 10/06/2015

7 Superior Tribunal de Justica. REsp 909.800/MG, Rel. Ministro JOSE DELGADO, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 12/06/2007, DJ 29/06/2007, p. 517.
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depositada, transcrevendo resposta do perito a pergunta formulada pela
autora. Incidéncia da Sumula 7/STJ. Nao-conhecimento do recurso.

No referido julgado, foi constatado por prova pericial que o empréstimo
bancario foi realizado em data anterior a celebracdo do contrato, ndo havendo,
portanto, nexo causal entre o empréstimo bancario e o inadimplemento da
Administracao.

Dos julgados, acima indicados, se extrai que sera 6nus da empresa
contratada de estabelecer o nexo causal entre a utilizagdo de empréstimo bancario
em vista do atraso nos pagamentos devidos pela Administragdo Publica contratante
e a continuidade da execucdo do objeto contratado. A solugédo, para tanto, é a
abertura de conta corrente especifica para o recebimento do valor tomado de
empréstimo bancario e conta contabil especifica para registro documental da
aplicagao dos recursos nas despesas decorrentes das obrigagbes contratualmente
assumidas junto a Administragdo Publica.

Em sintese apertada, para o éxito do pedido de ressarcimento deve restar
evidenciado: a) auséncia de pagamento ou atraso reiterado de pagamentos devidos
pela Administracdo Publica contratante; b) necessidade de manutenc¢do do contrato
a fim de ndo acarretar maiores prejuizos ao interesse publico; c) inexisténcia de
opgao para a empresa contratada que nao seja obter junto ao mercado linhas de
financiamento para que haja a continuidade da execucao do contrato administrativo;
d) cientificacdo da Administracdo Publica contratante quanto a necessidade de
regularizagdo dos pagamentos devidos com a expressa meng¢ao de que n&o havera
como dar continuidade a execucdo do contrato, salvo através de obtencdo de
financiamento junto ao mercado financeiro; e, €) comprovagao de que 0s recursos
obtidos junto ao mercado financeiro foram aplicados, exclusivamente, no
cumprimento das obrigacdes decorrentes do contrato administrativo.

Sem tais cautelas, ndo havera como a empresa contratada ser ressarcida
pela Administracdo Publica contratante dos encargos e dos juros de financiamento

bancario utilizado para a manutencdo da execugcdo do objeto do contrato
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administrativo, notadamente, quando inexistirem meios de comprovar que os valores
obtidos, via financiamento, foram destinados, exclusivamente, para o cumprimento

das obrigacdes decorrentes do contrato administrativo.

7 CONCLUSAO

A pandemia COVID 19 afetou os diversos setores da economia nao se
sabendo precisar o porvir, podendo, no minimo, antever uma iminente recessao
econbmica em vista, por exemplo, do aumento do desemprego, do fechamento de
estabelecimentos comerciais, da decretacdo de faléncia de industrias. Tal retragao
econOmica, também, reflete nas contratacdes publicas em razédo, de um lado, do
aumento consideravel da divida publica na adogdo de medidas de combate a
pandemia e, de outro, da redugao drastica da arrecadacéo tributaria.

Tal cenario exige do gestor publico zeloso a tomada de decisbes preventivas
a fim de reduzir o gasto publico e no que se refere as contratagdes publicas, a
deliberagdo envolve rescindir contratos ou manté-los, neste caso, com a
conservacao das bases contratadas ou com a alteracdo das bases contratadas, a
exemplo, da regra geral da alteragdo unilateral quantitativa de até 25% (vinte e
cinco) por cento do objeto considerando o valor atualizado do contrato, nos termos
do art. 65, |, b c/c art. 65, §1° da Lei n° 8.666/93, ou da regra especial da alteragao
unilateral quantitativa de até 50% (cinquenta) por cento do objeto, no que se refere
as contratacdes voltadas para o combate da pandemia, prevista no art. 4°-l, da Lei
n°® 13.979/2020.

Ha situagbes em que nao se permite a rescisdo contratual visto que tal
solucao podera acarretar um prejuizo maior a coletividade, a exemplo, dos contratos
administrativos que envolvam o recolhimento, transbordo e tratamento de residuos
solidos ou da prestacdo de servicos de servicos de transporte coletivo de
passageiros, exemplo de prestacao de servigos que devem ser executados de forma

continua.
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A inércia do gestor em adotar medidas preventivas tendentes a reduzir o
gasto publico podera, em um futuro bem préximo, gerar atraso nos pagamentos ou,
simplesmente, o ndo pagamento das obrigagdes decorrentes das contratagbes
publicas, situagcdo nas quais, em tese, as empresas poderao se valer do art. 78, XV
da Lei n° 8.666/93 para fins de rescindir o contrato administrativo, podendo optar
pela suspensdo da execugdo contratual, desde que o atraso no pagamento seja
superior a 90 (noventa) dias e que nao seja decorrente de calamidade publica,
questdo essa a ser enfrentada, nos casos em que a Administragdo Publica nao
reconhecer a rescisao ou suspensao ao entendimento de que o descumprimento
contratual estd amparado em situagdo emergencial e de calamidade publica, a
saber, a pandemia COVID 19.

Ocorre que havera situagbes em que 0 ndo pagamento ou o atraso reiterado
do pagamento ndo ira permitir a rescisdo ou a suspensdo da execucao do objeto
pela empresa contratada, seja em decorréncia do estado de calamidade publica em
fundado na pandemia, seja por se tratar de servigos de natureza continua, nos quais
a interrupcao podera acarretar um prejuizo ainda maior a coletividade.

A necessidade de manutengao da execug¢ao do objeto contratado atrelado a
auséncia de pagamento por parte da Administragdo Publica contratante evidencia
um desequilibrio econémico-financeiro, permitindo ao contratado requerer a revisdo
das bases contratadas em vistas dos prejuizos sofridos, a fim de manter a equacéao
econOmico-financeira do contrato.

Uma das hipoteses € a empresa contratada ter que recorrer a financiamentos
bancarios para que possa manter a execucado contratual, levando a reflexdo se os
encargos financeiros e juros bancarios ou juros de mercado provenientes do(s)
financiamento(s), poderiam ser repassados para a Administracdo Publica, com
fundamento na manutencéo do equilibrio econémico-financeiro.

Para o éxito do pedido revisional para a inclusdo dos encargos financeiros e
dos juros bancarios no preco avengado no contrato administrativo deverao restar
evidenciado os seguintes requisitos: a) auséncia de pagamento ou atraso reiterado

de pagamentos devidos pela Administracdo Publica contratante; b) necessidade de
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manutencdo do contrato a fim de nao acarretar maiores prejuizos ao interesse
publico; c) inexisténcia de opgdo para a empresa contratada que n&o seja obter junto
ao mercado linhas de financiamento para que haja a continuidade da execugao do
contrato administrativo; d) cientificacdo da Administracdo Publica contratante quanto
a necessidade de regularizagcao dos pagamentos devidos com a expressa mengao
de que nao havera como dar continuidade a execug¢ao do contrato, salvo através de
obtengado de financiamento junto ao mercado financeiro; e, €) comprovagao de que
0s recursos obtidos junto ao mercado financeiro foram aplicados, exclusivamente, no
cumprimento das obrigacdes decorrentes do contrato administrativo.

Importa registrar que tal expediente € uma medida extrema, ndo viabilizando
que a Administracdo Publica contratante possa assumir os riscos ordinarios da
atividade empresarial, devendo ponderar, no caso concreto, a necessidade de
manutengdo do vinculo contratual e o efetivo e real impacto, nos contratos
administrativos, de financiamentos bancarios realizados por empresas contratadas
pela Administracdo Publica em tempos de pandemia COVID 19 para fins de
reequilibrio da equacgao econémico-financeira.

Em conclusdo, o tema esta a merecer maiores reflexdes, ndo existindo
parametros legais, doutrinarios e/ou jurisprudenciais que permitam uma tomada de
decisédo consciente e segura por parte do gestor publico em reconhecer, no ambito
administrativo, o direito de ressarcimento quanto aos custos, nao previstos na
avencga inicialmente pactuada, decorrentes de financiamentos bancarios, trazendo
incerteza nas relagdes juridicas para as empresas contratadas e esvaziando o

direito de manutencao do equilibrio econémico financeiro.
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