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RESUMO: Tendo em vista a possibilidade do rompimento do equilibrio econdémico-
financeiro dos contratos administrativos de obras publicas impactados pela pandemia
da COVID-19, esta pesquisa visa verificar se a pandemia da COVID-19 pode se
enquadrar nas hipéteses previstas nas leis gerais de licitagbes e contratos
administrativos, Leis n.° 8.666/1993 e n.° 14.133/2021, para se propor a recomposicao
do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos, e verificar a
possibilidade de se realizar, de acordo com essas leis, a recomposicado do equilibrio
econdmico-financeiro desses contratos. Para tanto, foi necessario explicar como sao
celebrados os contratos administrativos de obras publicas, demonstrar como é
realizada a manutencdo e a recomposi¢cao do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos e discorrer sobre alguns dos impactos sofridos pelos
contratos administrativos de obras publicas em razdo da pandemia da COVID-19.
Realizou-se, entdo, uma pesquisa de finalidade basica estratégica, de objetivo
descritivo, sob o método hipotético-dedutivo, com a abordagem qualitativa e pelo
procedimento da pesquisa bibliografica e pesquisa documental. Diante disso,
verificou-se que a pandemia da COVID-19 pode se enquadrar como caso fortuito ou
de forca maior, ou como evento imprevisivel ou previsivel de consequéncias
irresistiveis e incalculaveis, que sdo as hipéteses previstas na Lei n.° 8.666/1993 e na
Lein.° 14.133/2021 que autorizam a recomposicao do equilibrio econédmico-financeiro
dos contratos administrativos. Podendo, portanto, ser realizada a recomposicéo do
equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos de obras publicas se
demonstrado que o rompimento da equacao econdmico-financeira desses contratos
ocorreu em razao da pandemia da COVID-19 ou dos efeitos econémicos decorrentes
dela.
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1 INTRODUCAO

Em razédo da pandemia da COVID-19, os contratos administrativos de obras
publicas foram impactados por diversos fatores. Um dos fatores que pode ser citado
como exemplo, € o aumento extraordinario no custo dos insumos utilizados na
construcdo civil. Neste contexto, pode haver a necessidade de se recompor o
equilibrio-econdémico financeiro desses contratos para se reestabelecer a relagdo que
as partes pactuaram inicialmente, para manter o equilibrio econémico-financeiro inicial
e possibilitar a continuidade da execucédo desses contratos (CBIC, 2021, p. 8).

Porém, o artigo 65, inciso Il, alinea “d”, da Lei n.° 8.666/1993 (Lei de Licitacdes
e Contratos Administrativos) estabelece que os contratos regidos por essa lei, poderdo
ser alterados por acordo das partes, com as devidas justificativas, para reestabelecer
a relacéo que as partes pactuaram inicialmente para a execucao do contrato e manter
0 equilibrio econdmico-financeiro inicial, nas hipoteses de caso de for¢a maior, caso
fortuito, fato do principe, que configurem &lea econbmica extraordinaria e
extracontratual ou nas hipoteses de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis
porém de consequéncias irresistiveis e incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execucdo do ajustado (BRASIL, 1993).

No mesmo sentido, o artigo 124, inciso Il, alinea “d”, da Lei n.° 14.133/2021
(Nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos), além do que ja estava previsto
no artigo 65, inciso I, alinea “d”, da Lei n.° 8.666/1993, também prevé que deve ser
respeitada, em qualquer dos casos, a reparticdo objetiva de risco estabelecida no
contrato (BRASIL, 2021).

Portanto, indaga-se: a pandemia da COVID-19 pode se enquadrar em alguma
das hipé6teses previstas no artigo 65, inciso I, alinea “d”, da Lei n.° 8.666/1993, ou, se
for o caso, em alguma das hipéteses previstas no artigo 124, inciso I, alinea “d”, da
Lei n.° 14.133/2021 para a recomposi¢cdo do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos de obras publicas que foram impactados pela pandemia da
COVID-19?

Para responder essa pergunta, o presente trabalho tera como obijetivo central
verificar a possibilidade de se realizar a recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos administrativos de obras publicas impactados pela pandemia
da COVID-19, de acordo com a Lei n.° 8.666/1993 e a Lei n.° 14.133/2021.



Contudo, € importante destacar, que a Lei n.° 14.133/2021 (Nova Lei de
LicitacOes e Contratos Administrativos) entrou em vigor em 2021, quando ja havia a
pandemia da COVID-19 e também é importante destacar, que essa lei prevé em seu
artigo 191, que até 2 (dois) anos de sua publicacdo, a Administracdo poderé optar por
licitar ou contratar diretamente de acordo com ela ou de acordo com a Lei n.°
8.666/1933, Lei n.° 10.520/2002 ou Lei n.° 12.462/2011 (BRASIL, 2021).

Desta forma, € muito dificil que existam contratos administrativos de obras
publicas regidos pela Lei n.° 14.133/2021 que necessitem de recomposi¢cdo do
equilibrio econbémico-financeiro em razdo da pandemia da COVID-19, pois, é
complemente possivel que a maioria dos contratos administrativos de obras publicas
que foram impactados pela pandemia da COVID-19 sejam regidos pela Lei n.°
8.666/1993 ou por outras leis, destacando-se que que este trabalho toma por base as
Leis n.° 8.666/1993 e n.° 14.133/2021, que tratam da manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro da mesma forma.

Para compreensao do tema proposto, foram delineados os seguintes objetivos
especificos: explicar como sdo celebrados os contratos administrativos de obras
publicas; demonstrar como € realizada a manutencgéo e a recomposicao do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos e discorrer sobre alguns dos
impactos sofridos pelos contratos administrativos de obras publicas em razdo da
pandemia da COVID-19.

Essa pesquisa parte da hipétese que a pandemia da COVID-19 pode se
enquadrar como caso fortuito ou de forgca maior, ou como evento imprevisivel ou
previsivel e irresistivel de consequéncias incalculaveis, que sao as hipoéteses previstas
na Lei n.° 8.666/1993 e na Lei n.° 14.133/2021 que autorizam a recomposi¢cao do
equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos. Podendo, portanto, ser
realizada a recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos de obras publicas se for demonstrado que o rompimento da equacao
econOmico-financeira desses contratos ocorreu efetivamente em razao da pandemia
da COVID-19 ou dos efeitos econdmicos decorrentes dela.

Para testar essa hipétese, realizou-se uma pesquisa de finalidade basica
estratégica, de objetivo descritivo, sob o método hipotético-dedutivo, com a
abordagem qualitativa e pelo procedimento da pesquisa bibliografica e pesquisa

documental.



Na primeira se¢ao deste artigo, foi conceituado o que é obra publica; explicado
sobre a realizacdo de licitacBes, apresentado o conceito de licitacdo e discorrido
acerca dos seus objetivos e acerca dos principios que sao aplicados; apresentado o
conceito de contrato administrativo e discorrido sobre suas caracteristicas e, explicado
sobre a necessidade de se manter a equacao econdmico-financeira inicial do contrato.

Na segunda secdo, foi explicado o que é equilibrio econémico-financeiro,
apresentado sua previsdo constitucional, discorrido sobre a sua importancia e sobre
a sua mutabilidade e demonstrado as hipoteses em que pode ser realizada a
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro e de qual forma pode ser realizada
essa recomposicao.

Na terceira secao, foi discorrido sobre a pandemia da COVID-19 e sobre alguns
impactos que ela causou nos contratos administrativos de obras publicas,
apresentando o entendimento doutrinario e de alguns 6rgdos publicos acerca da
classificagcdo da pandemia da COVID-19 e da possibilidade de recomposi¢cdo do
equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos de obras publicas.

Ao final, concluiu-se que os objetivos da pesquisa foram atendidos e a hipétese
foi confirmada, indicando que pode ser realizada a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos de obras publicas em razéo da
pandemia da COVID-19, se o contratado demonstrar que foi efetivamente onerado em

razao da pandemia da COVID-19 ou dos efeitos decorrentes dela.

2 CELEBRACAO DE CONTRATOS ADMINISTRATIVOS PARA A EXECUCAO DE
OBRAS PUBLICAS

Antes de se explicar como sdo celebrados os contratos administrativos para a
execucdo de obras publicas, se faz necesséario conceituar o que € obra publica.
Segundo o Tribunal de Contas da Unido (TCU), obra publica € toda construcao,
reforma, fabricacdo, recuperacdo ou ampliacdo de bem publico, que pode ser
realizada de forma direta, pela propria Administracdo Publica, ou de forma indireta,
mediante contratacéo de um terceiro por meio de licitagdo (BRASIL, 2014, p. 9).

Ainda, de acordo com Mello (2012, p. 711) obra publica “é a construgao,
reparacao, edificacdo ou ampliacdo de um bem imovel pertencente ou incorporado ao

dominio publico”. Sao exemplos de obras publicas, a construgdo de escolas, hospitais,



estradas, pontes, aeroportos, pracas, parques e a restauracado de predios histéricos.
Dito isso, entendido o que séo obras publicas, parte-se para a analise de como sao
celebrados os contratos administrativos para a execucao dessas obras.

Os particulares possuem liberdade de contratar, podendo contratar se quiser e
podendo escolher quem contratar, e também possuem liberdade contratual, podendo
celebrar contratos da forma que preferirem, pactuando o que acharem melhor,
respeitando os principios da fung¢é@o social do contrato, da probidade e da boa-fé,
previstos nos artigos 421 e 422 do Caodigo Civil (BRASIL, 2002). Ou seja, se o
particular quiser, por exemplo, realizar uma obra ou uma reforma, ele pode escolher
livremente quem contratar, podendo ser uma pessoa fisica, ou uma pessoa juridica, e
também podera pactuar da forma que preferir as clausulas contratuais.

Porém, o mesmo ndo ocorre com a Administracdo Publica. Pois, como a
atuacao administrativa exige maiores formalidades, em razado da gestdo de “coisa
publica”, para a realizac&o de contratacdes e celebracdo de contratos administrativos,
a Constituicdo Federal, a Lei n.° 8.666/1993 (Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos) e a Lei n.° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos) exigem o cumprimento de algumas formalidades, sendo uma delas,
a realizacdo de licitacdo prévia, salvo em casos excepcionais admitidos pela
legislacdo (OLIVEIRA, 2021, p. 900).

De acordo com Justen Filho (2018, p. 224-225), a licitagdo € um procedimento
administrativo, que é disciplinado por lei e por um ato administrativo prévio, que tem
como objetivo selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracédo Publica, que
€ a proposta que proporcione maior qualidade da prestacdo e o maior beneficio
econdbmico e também tem como objetivo promover o desenvolvimento nacional
sustentavel, que é o crescimento econdémico norteado pela preservacdo do meio
ambiente.

Na Lei n.° 8.666/1993 os objetivos da licitagcdo estdo elencados em seu artigo
3° e sdo: garantir a observancia do principio constitucional da isonomia; a selecéo da
proposta mais vantajosa para a administracdo; e o0 desenvolvimento nacional
sustentavel (BRASIL, 1993).

E, naLein.®14.133/2021 os objetivos da licitagéo estao previstos em seu artigo
11 e sdo: assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacéao
mais vantajoso para a Administragdo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de

vida do objeto; assegurar tratamento isonémico entre os licitantes, bem como a justa



competicdo; evitar contratacdes com sobrepreco ou com precos manifestamente
inexequiveis e superfaturamento na execucao dos contratos; e incentivar a inovagao
e o desenvolvimento nacional sustentavel (BRASIL, 2021).

Nas licitagbes sdo aplicados o0s principios constitucionais, expressos e
implicitos, aplicaveis a Administracdo Publica: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia etc., e também sdo aplicados o0s principios
previstos em lei (OLIVEIRA, 2021, p. 630).

A Lei n.° 8.666/1993 em seu artigo 3° estabelece um rol exemplificativo dos
principios da licitacdo, sendo eles: legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade,
publicidade, probidade administrativa, vinculacdo ao instrumento convocatorio e
julgamento objetivo (BRASIL, 1993).

E, o artigo 5° da Lei n.° 14.133/2021, estabelece os seguintes principios:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, interesse publico,
probidade administrativa, igualdade, planejamento, transparéncia, eficacia,
segregacao de funcbes, motivagdo, vinculacdo ao edital, julgamento objetivo,
seguranca juridica, razoabilidade, competitividade, proporcionalidade, celeridade,
economicidade e desenvolvimento nacional sustentavel (BRASIL, 2021).

Assim, realizado o procedimento licitatério e selecionado a proposta mais
vantajosa para a Administracéo Publica, sdo celebrados os contratos administrativos.
Segundo o TCU, contrato administrativo é “todo e qualquer ajuste entre 6rgdos ou
entidades da Administracao e particulares, em que haja um acordo de vontades para
a formacao de vinculo e a estipulacdo de obrigacdes reciprocas” (BRASIL, 2014, p.
37).

Ainda, conforme disciplina Di Pietro (2020, p. 574), o contrato administrativo
visa a prestacao de servico publico, abrangendo toda atividade que é assumida pelo
Estado por ser de interesse geral.

Os contratos administrativos séo regulamentados pela Lei n.° 8.666/1993 e pela
Lei n.° 14.133/2021. Esses contratos possuem formalidades e requisitos especificos.
Suas caracteristicas basicas sdo: a verticalidade, pois, ha um desequilibrio contratual
em favor da Administragdo Publica, em raz&o das clausulas exorbitantes (artigo 58 da
Lei n.° 8.666/1993 e artigo 104 da Lei n.° 14.133/2021) que conferem a Administracédo
Publica superioridade em detrimento do particular; e o regime predominantemente de
direito publico, vez que, as normas de direito privado somente sdo aplicadas
supletivamente (OLIVEIRA, 2021, p. 896-897).



Nos contratos administrativos as obrigacdes das partes sdo equivalentes e
previamente estabelecidas. E, durante toda a vigéncia contratual deve ser preservada
a equacéo financeira inicial do contrato que foi determinada a partir da proposta
vencedora da licitacdo. Em razao do principio constitucional do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, que esta previso no artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, que dispbe que devem ser mantidas as condicdes efetivas da proposta. Por
esse motivo, h4 na legislacdo a previsdo de alguns instrumentos para a aplicacao
desse principio, como por exemplo, o reajuste e a revisdo do contrato (OLIVEIRA,
2021, p. 901-902).

Sendo assim, explicado como sao celebrados os contratos administrativos para
a execucao de obras publicas, e entendido que durante toda a execuc¢éo do contrato
deve ser mantida as condi¢cdes efetivas da proposta vencedora da licitacdo, parte-se
para a analise de como é realizada a manutencdo e a recomposicdo do equilibrio

econdmico-financeiro dos contratos administrativos.

3 MANUTENCAO E RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

O equilibrio econdmico-financeiro ou equacdo econdmico-financeira se
estabelece no momento da celebracdo do contrato, e € a relagcdo entre o encargo
assumido pelo contratado e a contraprestacéo assegurada pela Administracéo Publica
(DI PIETRO, 2020, p. 603).

Previsto no artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, o principio do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato é uma garantia para o contratante e para
o contratado, pois, quando as partes celebram um contrato, se pretende que seja
mantido seu equilibrio econémico-financeiro. Esse principio possibilita que as partes
reestabelecam o equilibrio toda vez que ele for profundamente rompido, ou que
rescindam o contrato, quando for impossivel o reestabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro (CARVALHO FILHO, 2020, p. 396-397).

Segundo Mazza (2019, p. 688), em razédo da garantia do equilibrio econémico-
financeiro, sempre que a execugdo do contrato se tornar mais onerosa em razao de

circunstancia excepcional, o contratante é obrigado a alterar a remuneracdo do



contratado para recompor a margem de lucro prevista no momento da celebracdo do
contrato.

De acordo com Di Pietro (2020, p. 604), a contratacdo com a Administracéo
Publica envolve muitos riscos, decorrentes de varias circunstancias, como a longa
duracdo dos contratos, o grande volume de gastos publicos, a natureza das
atividades, que normalmente exigem mao de obra especializada, a complexidade da
execucao, dentre outros motivos, o que faz com que o equilibrio do contrato
administrativo seja essencialmente dinamico e que rompa mais facilmente do que o
equilibrio de um contrato de direito privado.

Ainda, segundo Justen Filho (2018, p. 242), podera ocorrer durante a execucao
dos contratos, principalmente nos de longa duracdo, alteragbes econbmicas
imprevisiveis que tornem invidvel ao particular executar o contrato nas condi¢fes
originalmente previstas, pois, iSso acarretaria sua ruina e o0 enriquecimento
correspondente da outra parte.

Porém, para que seja reconhecida a quebra do equilibrio econémico-financeiro
do contrato e o direito a recomposicdo deste equilibrio econémico-financeiro, é
necessario que estejam presentes dois pressupostos basicos, que sdo: a ocorréncia
de eventos extraordinarios, imprevisiveis ou previsiveis de efeitos incalculaveis; e a
ampliacdo dos encargos e/ou a reducdo das vantagens originalmente previstas
(JUSTEN FILHO, 2018, p. 241)

Isto porque, conforme o disposto no artigo 65, inciso Il, alinea “d”, da Lei n.°
8.666/1993 (e também no artigo 124, inciso Il, alinea “d”, da Lei n.° 14.133/2021), a
mutabilidade do equilibrio econdmico-financeiro pode subdividir-se em duas espécies:
alea ordinaria, que € a mutabilidade comum e inerente a todos os contratos, que faz
parte do risco da prépria atividade econdmica, pois, decorre de fatos previsiveis e
calculaveis pelo particular, e, portanto, ndo autoriza a alteracdo do contrato; e, a alea
extraordinaria, que é a mutabilidade decorrente de fatos imprevisiveis, ou que, ainda
gue previsiveis, tenham consequéncias incalculaveis, retardadoras ou impeditivas da
execucao do objeto (AMORIM, 2020, p. 250).

As hipéteses de fatos imprevisiveis para fins dos artigos mencionados
anteriormente sdo: forca maior e caso fortuito, que séo fatos ou eventos imprevisiveis
ou de dificil previsdo, e que nédo podem ser evitados; fato do principe, que é a
determinacdo estatal (de um ente que ndo é parte do contrato administrativo),

superveniente e imprevisivel, geral e abstrata, que onera o contrato e repercute



indiretamente sobre ele; fato da Administracdo, que decorre de uma atuacéo estatal
da prépria entidade publica contratante e que incide diretamente sobre o contrato; e
interferéncias imprevistas, que sao fatos materiais e concretos imprevistos, que ja
existiam no momento da celebracdo do contrato, mas que somente foram conhecidos
na oportunidade de sua execucao (AMORIM, 2020, p. 250).

Conforme disciplina Di Pietro (2020, p. 606), em todos esses casos, a
Administracdo Publica responde sozinha pela recomposicdo do equilibrio econémico-
financeiro.

A recomposicdo da equacdo econdmico-financeira pode ser realizada de
diferentes formas, a depender das circunstancias concretas. Ndo ha na legislacéo
brasileira a determinacdo de uma alternativa determinada como solucéo obrigatéria a
ser seguida. Existem trés instrumentos juridicos para a recomposicdo da equacédo
econdmico-financeira que sao: revisdo de precos, reajuste de precos e repactuacao
de precos (JUSTEN FILHO, 2018, p. 244).

A revisdo de precos consiste em uma comparacao entre as vantagens e 0s
encargos existentes no momento da formulacéo da proposta e no momento posterior.
Assim, verificando-se a ocorréncia de uma alteracdo que ndo configure como risco
ordinario do empreendimento, € adotada uma solucdo para reestabelecer a relacao
originaria (JUSTEN FILHO, 2018, p. 244).

De acordo com Justen Filho (2018, p. 244), a reviséo de precos € realizada em
quatro etapas. Na primeira etapa € realizada uma verificacdo de todos os custos
previstos originalmente pelo contratado para a formulacdo da sua proposta. Na
segunda etapa € realizada uma investigacdo dos custos que ao longo da execucao
do contrato oneraram efetivamente o particular. Na terceira etapa € comprovado a
ocorréncia de algum evento imprevisivel e superveniente que acarretou um
desequilibrio entre os custos estimados e os efetivamente existentes. E, por fim, na
quarta etapa, € adotada a providéncia necesséria para a redu¢do dos encargos ou
para ampliacdo de vantagens, de modo que seja assegurado a manutencdo da
relacao original.

O reajuste de precos consiste em uma atualizacdo anual do preco do contrato
para preservar 0os contratados dos efeitos de regime inflacionario, que reduz, pelo
transcurso do tempo, o poder aquisitivo da moeda. Esse reajuste é realizado de
acordo com um indice de atualizacdo que € previsto no instrumento contratual
(CARVALHO FILHO, 2020, p. 397-398).
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Segundo Carvalho Filho (2020, p. 398), o reajuste de precos reduz, sem
duvida, a possibilidade de um desequilibrio contratual, motivo pelo qual, o legislador
estabeleceu como clausula necessaria dos contratos administrativos, os critérios de
reajustamento (artigo 55, inciso lll, da Lei n.° 8.666/1993 e artigo 92, inciso V, da Lei
n.° 14.133/2021).

Ainda, conforme disciplina Justen Filho (2018, p. 244), o reajuste de precos
dispensa a comprovagao de eventos extraordinarios, pois, o reajuste esté relacionado
com a inflacdo, e, a variacdo dos indices de reajustamento produz a presuncao
absoluta da quebra do equilibrio econémico-financeiro do contrato e a necessidade
de alteracdo dos precos pela variacao dos indices para a recomposicdo do equilibrio
econdmico-financeiro.

Portanto, no reajuste h4 somente uma simples atualizacdo monetéria da
remuneracao e na revisao ha um aumento real no valor a ser pago pela Administracéao
Pulblica ao contratado (MAZZA, 2019, p. 689).

A repactuacao de precos é uma espécie de reajustamento, porém, somente é
aplicada nos contratos de servigos continuos com dedica¢do exclusiva de mao de
obra, possuindo como objetivo preservar a remuneragao do contratado, em razao de
desequilibrio contratual ordinario gerado pela majoracdo dos encargos trabalhistas e
dos insumos na relacdo contratual (OLIVEIRA, 2021, p. 922).

A repactuacao de precos se assemelha ao reajuste de precos, porque devera
ocorrer a cada doze meses ou quando for realizada a renovacéo contratual, e se
aproxima a revisao de precos quanto ao seu conteudo, pois, diferente do reajuste, sdo
discutidas as variacfes de custos efetivamente ocorridas, ndo € realizada somente a
aplicacado de um indexador de prec¢os, sem o exame da real evolugcao dos custos do
particular (JUSTEN FILHO, 2018, p. 245).

Na Lei n.° 14.133/2021 (Nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos)
nao houve grandes inovagdes em relagcdo aos instrumentos para a recomposi¢céo do
equilibrio econémico-financeiro, somente houve um maior detalhamento acerca da
repactuacao de precos (OLIVEIRA, 2021, p. 927).

Desta forma, apdés a analise de como € realizada a manutengcdo e a
recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos, parte-
se para a analise da possibilidade de recomposicéo do equilibrio econémico-financeiro

dos contratos administrativos de obras publicas que tiveram sua equacao econdémico-
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financeira rompida em razdo da pandemia da COVID-19 ou dos efeitos decorrentes

dela.

4 POSSIBILIDADE DE RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS DE OBRAS PUBLICAS
IMPACTADOS PELA PANDEMIA DA COVID-19

O novo coronavirus denominado SARS-CoV-2 que € o responsavel por causar
a COVID-19, uma doenca infecciosa, foi identificado pela primeira vez na cidade de
Wuhan, provincia de Hubei, na Republica Popular da China, em 31 de dezembro de
2019. Porém, por se tratar de um virus de alta velocidade de propagacéo, em 30 de
janeiro de 2020, apenas um més apos a descoberta do virus, a Organizacdo Mundial
da Saude (OMS) declarou que o surto do novo coronavirus constituia uma
Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional (ESPII), que € o mais alto
nivel de alerta da Organizacdo, conforme previsto no Regulamento Sanitério
Internacional, pois, a COVID-19 podia constituir um risco de saude publica para outros
paises. E, em 11 de marco de 2020, a COVID-19 foi caracterizada pela OMS como
uma pandemia, vez que, existiam surtos de COVID-19 em varios paises e regides do
mundo (OPAS).

A pandemia da COVID-19 é a maior pandemia ja testemunhada em geracoes,
e tem gerado consequéncias em varias esferas sociais e diversos efeitos econdmicos,
em razdo da adocdo de medidas para sua contencdo. Para combater a pandemia da
COVID-19 foram adotadas diversas medidas mundialmente, como por exemplo,
distanciamento social, paralisacdo de atividades ndo essenciais, fechamento de
comeércios, adocéao de trabalho remoto, isolamento social, quarentenas e lockdown, o
gue causou uma abrupta queda na atividade comercial e desencadeou uma inevitavel
crise economica (GIBRAN; NASCIMENTO; AHRENS, 2020, p. 1).

Neste contexto de crise, diversos contratos foram impactados, inclusive os
contratos administrativos de obras publicas, vez que, os custos atuais para a
execucgao das obras sdo maiores que o previsto antes da pandemia da COVID-19. Um
dos motivos que ocasionaram esse aumento no custo para execuc¢ao das obras, foi 0
impacto causado pela pandemia da COVID-19 nas cadeias de suprimentos (CBIC,
2022, p. 11).
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Esse impacto nas cadeias de suprimentos ocorreu, pois, no inicio de 2020,
quando o virus da COVID-19 comecou a se espalhar mundialmente, governos em
todo o mundo impuseram medidas de restricao, paralisacéo de atividades e lockdown,
0 que levou a paralisacédo das fabricas, e, consequentemente, o desabastecimento de
insumos. Mesmo apoés o retorno das atividades dessas fabricas, o desabastecimento
de insumos persistiu, em razdo do tempo que as industrias levavam para retomar a
produgédo (CBIC, 2022, p. 11).

No final de 2020, o aumento de interrup¢cbes nas redes de logisticas
corroborava para o continuo desabastecimento de insumos e atrasos nos transportes.
No inicio de 2021, o desabastecimento de insumos persista e os fabricantes que
mantiveram estoques relativamente enxutos ao longo de 2020 encontravam
dificuldades para reabastecer o mercado para acompanhar a demanda mais forte que
a esperada (CBIC, 2022, p. 11).

Esse desabastecimento de insumos no mercado nacional também foi sentido,
em razao da desvalorizagéo do real frente ao dolar, pois, isso tornava as exportacdes
de insumos brasileiros mais atrativas, fazendo com que os fornecedores brasileiros
optassem por exportar seus produtos, deixando o mercado nacional que teve um
expressivo crescimento na demanda desabastecido. Desta forma, em razdo do
desabastecimento de insumos as empresas da construcao civil tiveram que replanejar
seus projetos, ajustando cronogramas e orgcamentos com base nessa nova realidade
(CBIC, 2022, p. 11-12).

Outro motivo que também corroborou para o aumento nos custos para a
execucao das obras, foi 0 aumento nos precos dos insumos da construcao civil, com
destaque para a explosao no preco de importantes insumos para a constru¢cdo, como
0 petroleo e o0 aco, que desempenham um papel fundamental na formacédo dos custos
da industria da construcédo. A desvalorizacdo da moeda nacional também provocou
um aumento absurdo do preco de matéria-prima importada e nos custos para
importagdes (CBIC, 2022, p. 12).

Em razdo do aumento dos custos dos materiais de construcdo durante a
pandemia da COVID-19, a Camara Brasileira da Industria da Constru¢do (CBIC)
encomendou um estudo do Instituto Brasileiro de Economia da Fundacdo Getulio
Vargas (FGV IBRE) para analisar a variacao de precos, no periodo de janeiro de 2018
a fevereiro de 2021, de 15 (quinze) insumos utilizados pela industria da construcgéo.

Este estudo identificou que a partir de junho de 2020 houve uma expressiva
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aceleracdo dos precos desse grupo de insumos que possuem peso expressivo na
composicao de custos das obras (FGV IBRE, 2021, p. 26).

De acordo com esse estudo, houve um conjunto de vetores comum, como a
grande desorganizacdo das cadeias produtivas, causada pela pandemia, que
contribuiu para a forte aceleracédo dos precos desses insumos (FGV IBRE, 2021, p.
26).

Segundo a FGV IBRE (2021, p. 30), foi possivel captar na pesquisa de precos
um aumento imprevisivel dos custos em um curto periodo, que provoca grandes
desarranjos organizacionais e atinge contratos em andamentos, e o inicio de novas
obras, pois, os orcamentos se tornam defasados rapidamente.

Além dos motivos j& mencionados anteriormente, outro motivo que contribuiu
para o aumento dos custos para execuc¢ao das obras durante a pandemia da COVID-
19, foi a necessidade que as empresas adotassem de forma rapida e eficaz protocolos
(que ndo estavam previstos no orgcamento) para que seus empregados trabalhassem
em seguranga, e assim, evitasse a necessidade de paralisagéo das obras devido a
pandemia da COVID-19 (CBIC, 2022, p. 12).

A Sondagem Industria da Construcdo verificou que os principais problemas
enfrentados pelas empresas da industria da construcdo durante a pandemia, de forma
geral, estdo relacionados a falta ou ao alto custo da matéria prima, elevada carga
tributéria, demanda interna insuficiente, burocracia excessiva e falta de capital de giro
(SPERANDIO et al, 2021, p. 5).

Segundo a CBIC, as atividades no setor da construcéo civil praticamente nao
paralisaram durante a pandemia, 0 que possibilitou que o setor mantivesse 0s
empregos e até realizasse novas contrata¢des, porém, para que iSso ocorresse, as
empresas tiveram que arcar com custos de vdarias naturezas que ndo estavam
previstos e que foram agravados pelo desabastecimento de insumos e aumento
generalizado e expressivo em seus custos que ocorreram em razao da pandemia da
COVID-19 (CBIC, p. 8).

Para a CBIC, com absoluta certeza, os contratos firmados antes da pandemia
da COVID-19 foram impactados e necessitam de reestabelecimento do seu equilibrio
econdmico-financeiro para possibilitar sua continuidade, pois, as condicbes de
execucado atuais diferem das contratadas, motivo pelo qual, se faz necessario

adequacdes nos contratos (CBIC, p. 8).
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Desta forma, diante do aumento dos custos para a execucdo dos contratos
administrativos de obras publicas devido a pandemia da COVID-19, podera haver a
necessidade de se reestabelecer o equilibrio econémico-financeiro destes contratos,
em razdo do inesperado desequilibrio econémico-financeiro que atingiu as partes
envolvidas nessas relacdes. Para Heinen (2020, p. 21), a pandemia da COVID-19
causou diversos efeitos nocivos na sociedade e na economia, o que se refletiu nos
contratos administrativos.

Segundo Heinen (2020, p. 21-22), ndo ha duvidas, que a pandemia da COVID-
19 se trata de um caso fortuito ou for¢ca maior, ou seja, de um evento imprevisivel e
alheio a vontade das partes. O que permite que nos casos de desequilibrio econémico-
financeiro dos contratos administrativos em razdo de onerosidades comprovadamente
causadas pela pandemia da COVID-19 seja aplicada a teoria da imprevisao para se
restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro.

Esse também é o entendimento de Justen Filho (2020, p. 6), para ele, a
excepcionalidade da ocorréncia da pandemia da COVID-19 e a gravidade de seus
efeitos, impede que seja afirmado que o surgimento de um virus, com efeitos nocivos
relevantes, era algo que se considerava possivel ou um risco ordinario do negécio.

Segundo Justen Filho (2020, p. 8), a ocorréncia da pandemia e todos 0s
reflexos econémicos dela decorrentes nédo era algo previsivel, de forma que, nenhum
particular formulou proposta contemplando os custos econémicos desencadeados
pela pandemia. Ele afirma também, que os efeitos diretos e indiretos da pandemia
podem configurar caso fortuito ou de forca maior, para conduzir a alteracdo das
condi¢cBes contratuais originais ou a rescisao dos contratos.

Porém, conforme disciplina Heinen (2020, p. 3), antes de se realizar a
recomposicao do equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo em razéo
de eventos oriundos da pandemia da COVID-19 que causaram onerosidade ao
contrato, € necessario verificar o que foi pactuado no contrato. Vez que, o contrato,
assim como a lei, vincula as partes.

Desta forma, é preciso verificar no contrato, se ndo ha clausulas ou anexo que
discipline a respeito da responsabilidade de cada parte por eventos que possam
ocorrer ou perturbar o sinalagma do negécio durante a execucdo do pacto, o que
comumente & chamado de matriz de riscos. Pois, se as clausulas contratuais ou a

matriz de risco tratarem ainda que indiretamente do tema, as pretensdes
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compensatorias decorrentes dos danos econémicos causados pela pandemia devem
ser tuteladas por essa modelagem juridica (HEINEN, 2020, p. 3).

Entretanto, se este ndo for o caso, € autorizada a busca pela recomposi¢ao do
equilibrio econémico-financeiro. Dado que, € mediante o sistema de equilibrio
econdbmico-financeiro que é feita as compensacfes as partes que sofrem as
consequéncias de eventos cujo 0s riscos sao atribuidos a outra parte pelo contrato ou
pela lei. Devendo, portanto, as onerosidades advindas da pandemia da COVID-19
serem compensadas se presentes 0s requisitos para tanto (HEINEN, 2020, p. 4).

Sendo assim, vale destacar, que normalmente é atribuida a Administracéo
Plblica os riscos extraordinarios por ser economicamente mais eficiente, pois, o
interessado em contratar com a Administracado Publica somente ira formular a menor
proposta possivel se lhe for assegurado que, se vier a ocorrer a adversidade
imprevisivel, o acréscimo de encargos sera arcado pela Administracdo Publica. Desta
forma, a Administracdo Publica ndo ira arcar com o custeio de acontecimentos
meramente potenciais, ir4 arcar somente quando eles sobrevierem (CBIC, 2022, p.
10-11).

De acordo com Heinen (2020, p. 4), para que seja realizada a revisdo de um
contrato para recompor o seu equilibrio econémico-financeiro em razdo da pandemia
da COVID-19, é preciso comprovar que existe uma efetiva onerosidade decorrente
diretamente da pandemia da COVID-19 ou de eventos que ela gerou e que
impactaram na execucdo do contrato. Sendo imprescindivel a comprovacdo desse
nexo causal a pretensdo compensatéria. Visto que, onerosidades anteriores a
pandemia ou ndo decorrentes dela, devem ser consideradas em outro contexto e
serem tuteladas por outra qualificacéo juridica.

Diversos Orgdos publicos tem se manifestado acerca da possibilidade de
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos. Como
exemplo, pode se citar a Advocacia Geral da Unido (AGU) que no parecer n.°
261/2020/CONJUR-MINFRA/CGU/AGU, para fins de autorizar o reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos de concessao de rodovias, portos e aeroportos,
reconheceu que a pandemia da COVID-19 é um fato extraordinario e imprevisivel, que
afetou as contratacfes e onerou excessivamente as concessionarias (BRASIL, 2020).

Segundo a AGU, a pandemia da COVID-19 € um evento que caracteriza alea
extraordinaria, justificando a aplicacdo da teoria da imprevisdo. A AGU afirmou

também, que ndo h& necessidade de tipificar exatamente qual argumento tedrico
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poderia ser usado (forca maior, caso fortuito ou fato do principe) para enquadrar a
pandemia da COVID-19 ou os efeitos dela decorrentes, pois, em regra, suas
consequéncias juridicas sdo as mesmas (BRASIL, 2020).

Também pode se citar como exemplo, o Tribunal de Contas do Estado do
Espirito Santo (TCEES), que publicou a Instrucdo Normativa TC 78, em 14 de
setembro de 2021, aprovando uma cartilha denominada “Reequilibrio Econémico-
Financeiro decorrente da Pandemia da Covid-19 em Contratos de Obras ou Servigos
de Engenharia”. Nesta cartilha, o TCEES reconhece que a pandemia afetou a
composicao de precos dos servicos contratados pela Administracdo Publica em geral,
e afirma que é incontestavel que a pandemia da COVID-19 pode ser considerada
evento extraordinario, possibilitando que seja reestabelecido o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos administrativos com base na teoria da imprevisao, desde que
seja efetivamente demonstrado que houve um rompimento da equacdo econémico-
financeira do contrato administrativo devido as consequéncias causadas pela
pandemia da COVID-19 (ESPIRITO SANTO, 2021).

Outro exemplo, é o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCESC)
gue em consulta formulada pelo Sr. Rafael Caleffi, Prefeito Municipal de Sdo Lourenco
do Oeste, respondeu que em razdo dos reflexos advindos da pandemia da COVID-
19, é possivel conceder o reequilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos de obras e servicos de engenharia, nos termos do artigo 65, inciso Il,
alinea “d”, da Lei n.° 8.666/1993, desde que seja demonstrado os efeitos, econdmicos
e financeiros, que extrapolaram as condicBes normais de execucao e prejudicaram o
equilibrio global do contrato (SANTA CATARINA, 2022).

Outro 6rgdo que também se manifestou sobre o tema, é a Procuradoria-Geral
do Estado do Rio Grande do Sul, que no Parecer n.° 19.101/21 concluiu que a
pandemia causada pela COVID-19 constitui um evento imprevisivel e de
consequéncias extraordinarias, podendo representar razdo de direito para a revisao
de precos, para se restabelecer o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos de obras e servicos de engenharia, nos termos do artigo 65, inciso Il,
alinea “d”, da Lei n.®° 8.666/1993, se demonstrado onerosidade excessiva da execugao
contratual e o nexo causal entre a variagdo extraordinaria do preco de determinado
material (insumo) ocorrida na conjuntura da pandemia e a onerosidade excessiva (RIO
GRANDE DO SUL, 2021).



17

Desta forma, pode-se concluir que se for comprovado que o contrato
administrativo de obra publica foi efetivamente onerado em razdo da pandemia da
COVID-19 ou dos efeitos decorrentes dela, podera ser realizada a sua alteracéo para
se reestabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente e manter o equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, nos termos do artigo 65, inciso I, alinea “d”,
da Lei n.° 8.666/1993 (ou nos termos do artigo 124, inciso Il, alinea “d”, da Lei n.°
14.133/2021, se for o caso), vez que, a pandemia da COVID-19 e seus efeitos podem
ser considerados como fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias

incalculaveis, ou caso fortuito ou de forgca maior.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Quando se iniciou a pesquisa, constatou-se que em razdo da pandemia da
COVID-19 os contratos administrativos de obras publicas foram impactados e podiam
necessitar de recomposicdo do seu equilibrio econbémico-financeiro, para se
reestabelecer a relacdo que as partes pactuaram na celebracdo do contrato e
possibilitar que esses contratos continuassem a ser executados.

Por esse motivo, se mostrou relevante estudar sobre a possibilidade de
recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos de
obras publicas impactados pela pandemia da COVID-19, pois, segundo Gibran,
Nascimento e Ahrens (2020, p. 1) a promoc¢ao da seguranca juridica do contrato
constitui uma 6tima ferramenta para combater os efeitos causados pela pandemia da
COVID-19 a economia.

Diante disso, a pesquisa tinha como objetivo geral verificar se seria possivel
realizar a recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos de obras publicas impactados pela pandemia da COVID-19, de acordo
com a Lei n.° 8.666/1993 e a Lei n.° 14.133/2021. Esse objetivo geral foi atingido,
porque efetivamente a pesquisa conseguiu verificar que € possivel realizar a
recomposi¢do do equilibrio econémico-financeiro desses contratos em razdo da
pandemia da COVID-19.

Os objetivos especificos também foram atingidos, pois, nesta pesquisa foi
possivel explicar como sdo celebrados os contratos administrativos de obras publicas,

7

demonstrar como é realizada a manutengcdo e a recomposicdo do equilibrio
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econdmico-financeiro dos contratos administrativos e discorrer sobre alguns dos
impactos sofridos pelos contratos administrativos de obras publicas em razdo da
pandemia da COVID-109.

A pesquisa partiu da hipétese de que poderia ser realizada a recomposi¢ao do
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos de obras publicas
impactados pela pandemia da COVID-19, desde que efetivamente comprovado que o
rompimento da equag&o economico-financeira desses contratos ocorreu efetivamente
em razao da pandemia da COVID-19 ou dos efeitos econdmicos decorrentes dela.
Pois, a pandemia da COVID-19 poderia se enquadrar como caso fortuito ou de forca
maior, ou como evento imprevisivel ou previsivel e irresistivel de consequéncias
incalculaveis, que sao as hipoteses previstas na Lei n.° 8.666/1993 e na Lei n.°
14.133/2021 que autorizam a recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos administrativos.

A hipétese foi confirmada, pois, durante a pesquisa verificou-se que diversos
autores e diversos 6rgaos publicos tém se manifestando no sentido de que se ficar
demonstrado que o contrato administrativo de obra publica foi efetivamente onerado
em razdo da pandemia da COVID-19 ou de seus efeitos, é possivel realizar a
recomposicado do seu equilibrio econémico-financeiro nos termos do artigo 65, inciso
I, alinea “d”, da Lei n.° 8.666/1993, ou, se for o caso, nos termos do artigo 124, inciso
II, alinea “d”, da Lei n.° 14.133/2021, dado que, a pandemia da COVID-19 e seus
efeitos podem ser considerados como fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
consequéncias incalculaveis, ou caso fortuito ou de forca maior. Desta forma, o
problema de pesquisa foi completamente respondido.

Para a elaboracéo desse artigo foi realizada uma pesquisa de finalidade basica
estratégica, de objetivo descritivo, sob o método hipotético-dedutivo, com a
abordagem qualitativa e pelo procedimento da pesquisa bibliografica e pesquisa
documental.

E preciso destacar, que dado o objeto especifico e a atualidade do presente
trabalho, vez que a pandemia da COVID-19 se iniciou em 2020 e ainda nao foi
declarada extinta, ndo h& vasta literatura sobre o tema, de modo que, ndo se
pretendeu exaurir o tema, sendo certo que tanto a doutrina e a jurisprudéncia nacional
podem ao longo dos proximos anos assentar entendimentos diversos daqueles que

aqui foram apontados.
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