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1.  APRESENTACAO

1.1 PROBLEMATIZACAO

Na pratica hodierna e cotidiana a execucéo das obras publicas sédo recorrentes
as discussbes envolvendo os termos ‘“reequilibrio”, “revisdo”, “repactuacao’,
“reajuste”, “recomposicdo” e “restabelecimento”. Na busca pela harmonizacdo dos
entendimentos, tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia se esforcam a demonstracao
das distin¢des, dos pressupostos as incidéncias e dos mecanismos de aplicabilidade
de tais conceitos. Apesar disso, o desconforto daqueles que de fato suportam o dnus
das perturbac¢des ocorridas no decorrer dos contratos nao reside na nomenclatura dos
preceitos, tampouco nas particularidades que os distinguem. O tormento esta na
dificuldade em se ter reconhecido e reparado o impacto que as distor¢des
acrescentam em seus encargos contratuais, sejam de cunho mercadologico ou néo.

Um parametro nevralgico de distingdo possui doutrina e jurisprudéncia firmes, as
aleas ordinaria e extraordinaria. Tal régua é facilmente verificada as decis6es do
proprio Tribunal de Contas da Unido (TCU), a exemplo de seus numerosos
pronunciamentos quanto a distingdo entre os institutos da recomposicdo e do
reajustamento. Em sintese, tem-se que 0s reajustes ocorrerdo de modo automatico
(ordinario), bastando aplicar as premissas postas em contrato. Modo outro, as
recomposicées pressupdem situacdes extraordinarias, razdo pela qual deverdo ser
verificadas de forma minudente. Necessitam, pois, demonstracdo pormenorizada a
sua ocorréncia, bem como uma precisa quantificacdo de seus reflexos. O controlador
entdo reconhece que na ocorréncia de impactos advindos da materializacdo de
eventos extraordinarios e externos ao pacto, a recomposi¢ao sera devida, mesmo que
0 contrato ja tenha sido reajustado.!

Na oOrbita ordinaria do avango contratual, tem-se que o instituto do reajustamento
revela critérios bastante objetivos, capazes de na maioria das vezes elidir quaisquer
duvidas a sua aplicacdo. Seja no aspecto temporal que deflagra sua incidéncia, seja
nos parametros e férmulas matematicas que norteiam seu dimensionamento, o
cotidiano do instituto do reajuste néo traz debates ruidosos entre os operadores do
direito e aqueles a frente das obras publicas. A bem da verdade, ainda que o conceito
nao seja compreendido a plenitude pelos agentes que operacionalizam a execucao
de tais obras, a aplicacdo pratica do reajustamento pode ser assumida como
consensual, ndo existindo reflexos de maior ordem para o avango dos servigos.
Quando por raro surgem divergéncias, € possivel assumirmos que a solugcéao ocorre
de modo relativamente dinamico.

Muito diferente quando estar-se a tratar do restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro inicial dos contratos.

19.2.3. o reajuste e a recomposicio possuem fundamentos distintos. [...]. Assim, ainda que a Administracio
tenha aplicado o reajuste previsto no contrato, justifica-se a aplicacao da recomposicao sempre que se
verificar a presenca de seus pressupostos; (original sem grifos) (TCU. AC N2 1431/17-P. Min. Rel. Vital do Régo)
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Nessas situacdes, o que se tem é a flagrante auséncia de parametros
consensuais e/ou objetivos aos calculos matematicos, fazendo com que empresas
contratadas e gestores publicos figuem a mercé do exame atemporal dos
controladores, 0s quais, por seu turno, nao estéo obrigados a recepcionar os critérios
que lastrearam e quantificaram determinada alteracdo contratual. Se tal decorrer,
todos os agentes que de algum modo “se beneficiaram” do “irregular” procedimento
irdo suportar, com seus proprios CPFs, os reflexos de um eventual “dano ao erario”.

N&o a toa que inUmeros gestores publicos optam por indeferir qualquer pedido
de revisdo dos precos contratados, mesmo quando sabidamente o pleito é devido.
Enfim, é esse o cenario que impulsiona a metodologia que ora se apresenta.

1.2 RECORTE A ANALISE

A cautela impde uma breve tangente as premissas balizadoras do instituto do
restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro inicial dos contratos. E que
cenarios extraordinarios, por si s0, ndo se revelam suficientes para sua concessao.
Para tanto, obrigatoriamente o evento de impacto devera ser superveniente a
celebracdo do contrato, ou seja, sua ocorréncia deverd ser imprevisivel.? Caso o
evento tenha se manifestado em momento anterior a celebracéo do pacto, ao menos
as suas consequéncias deverdo ser imprevisiveis e/ou incalculaveis.®

Fernando Vernalha explica que a superveniéncia ndo pode decorrer “de culpa
ou de responsabilidade do contratado”.# Dizendo de outro modo, se o contratado der
ensejo ao fato imprevisto e/ou se na matriz contratual de riscos o 6nus de tais eventos
sobre ele recair, entdo os efeitos da materializagdo do risco ndo poderédo ser
transferidos a Administracdo. Nesse sentido, o doutrinador apresenta em seu
magistério quatro requisitos cumulativos a recomposi¢ao do equilibrio regido pela Lei
8.666/93: (i) superveniéncia; (ii) imprevisibilidade; (iii) extracontratualidade e (iv)
onerosidade.®

2 Valmir Campelo aponta que a “[...]. Amparados na teoria da imprevisdo, fatos imprevisiveis, ou previsiveis,
mas de consequéncias incalculdveis, ou ainda caso fortuito, forca maior, fato do principe ou fato da
administragdo, compelem a revisdo do contrato para restabelecimento das condigdes iniciais pactuadas”.
(original sem grifos). CAMPELO, Valmir. Obras publicas: comentdrios a jurisprudéncia do TCU / V. Campelo;
Rafael J. Cavalcante; prefdcio de Margal J. Filho. 4. ed, rev. e atualizada. Belo Horizonte: Férum, 2018. Pg. 747.
3 Nota do Autor: Cita-se como exemplo a recente pandemia do COVID-19. Contratos firmados apds o
reconhecimento do cenario pandémico podem ser afetados pelas consequéncias do surto, eis que impraticavel
estimar e/ou dimensionar os desdobramentos politicos, sociais, econémicos, etc. Em outras palavras, mesmo o
evento ndo sendo superveniente, suas consequéncias sdo imensuraveis.

4 GUIMARAES. Fernando Vernalha. Legal opinion: os impactos da pandemia do coronavirus nos contratos de
obra publica. CBIC. Brasilia. 2020. Pgs. 13/14.

5> A jurisprudéncia do TCU determina que a onerosidade seja caracterizada como “excessiva”: “[...], esta Corte
de Contas ja delineou os contornos a serem observados para a aplicagdo da teoria da imprevisdao em contratos
administrativos, dentre os quais se incluem a ocorréncia de onerosidade excessiva (ou o impacto acentuado na
relacdo contratual) retardadora ou impeditiva da execug¢do do ajuste e a prova robusta (complexa e
detalhada).” (original sem grifos). (TCU — AC N2 4072/2020-P. Min. Rel. Bruno Dantas).
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Com relacdo aos trés primeiros requisitos, superveniéncia, imprevisibilidade e
extracontratualidade, o presente exame assumira que tais premissas estdo postas,
nao se debrucando sobre os aspectos tedricos que as caracterizam.

Com relagédo ao quarto requisito, onerosidade (excessiva ou nao excessiva),
trata-se do cerne da questdo a ser enfrentada. Conforme dito alhures, para efeitos
praticos o que mais importa € o cOmputo matematico dos choques sofridos por
aqueles que suportam os 6nus das distor¢des contratuais. No célebre jargdo popular,
quer se saber o impacto sentido “no 6rgdo mais sensivel do corpo humano: o bolso”.

O computo deste exato valor € que se revela como o0 objeto precipuo desta
proposta metodolégica ao Restabelecimento do Equilibrio Econémico-Financeiro
Inicial em Contratos de Obras Publicas.

2. CONCEITOS BASILARES

Antes de se avancar a matematica para restabelecimentos dos equilibrios
econdmico-financeiros iniciais, ha que se estabilizar os conceitos incidentes as
andlises respectivas. Sob tal norte, de aplicabilidade impositiva as premissas
derivadas da ciéncia econdmica as seguintes compreensoes:

(1) do ponto de equilibrio econémico
(i) do ponto de equilibrio financeiro

Adicionalmente, indispensavel harmonizar os conceitos proprios a execucao e
alteracéo dos contratados administrativos de obras publicas. Notadamente, importam
serem estabilizadas as definicdes e aplicabilidades inerentes aos seguintes institutos:®

(1) dos encargos, da retribuicéo e do equilibrio econédmico-financeiro inicial
(i) do restabelecimento do equilibrio econdémico-financeiro inicial

(i)  do aditamento

(iv)  darevisdo de precos

(V) do reajuste de precos

O rol de conceitos é a providéncia seguinte.

6 Nota do Autor: O termo “reequilibrio” ndo consta nos principais diplomas normativos que regulam as obras
publicas (assim consideradas a Lei N2 8.666/93, a Lei N2 12.462/11 e a Lei N2 13.303/16). Deve-se, pois, ser lido
com cautela apropriada ao contexto. Na pratica desses contratos, o termo é utilizado indiscriminadamente.
Nota do Autor: O termo “recomposi¢do” consta no artigo 99, § 42, inciso |, da Lei N2 12.462/11. A hipdtese de
incidéncia é decorrente de caso fortuito ou forga maior, eventualidade também descrita no artigo 65, inciso Il,
letra “d”, da Lei N2 8.666/93.

Nota do Autor: A “repactuacgdo de precos” é disciplinada pela IN N2 5/17 (vide art. 54) editada pelo entdo
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MPOG). O mecanismo tem aplicacdo exclusiva as
contratagGes de servicos continuados com regime de dedicagao exclusiva de mao de obra.




O ENGENHEIRO DE

MONTREAL

2.1 DOS EQUILIBRIOS A LUZ DA CIENCIA ECONOMICA

De particular interesse ao proposito aqui perseguido se revela o ramo da
microeconomia. Trata-se de area do conhecimento cientifico em que podem ser
examinadas diversas teorias que apoiam 0s agentes as mais variadas decisdes
relativas aos inumeros tipos de investimento. Dentre as analises mais utilizadas pela
administracéo publica, o principio do custo-beneficio’ tem destaque absoluto.? Ja sob
uma optica mais geral dos agentes privados, outras teorias alicercam 0s processos
decisorios, dentre as quais, a Teoria da Empresa (Teoria da Firma).

2.1.1 DA TEORIA DA EMPRESA E O PONTO DE EQUILIBRIO CONTABIL

Regis da Rocha Mota lembra que “sob o ponto de vista da firma, o preco, na
situacao hipotética de concorréncia perfeita, € dado pelo mercado, ficando a firma com
a decisdo do volume de producdo.” A empresa esta atrelada a uma relacdo de
subordinagédo entre os seus custos de producdo e o preco de venda para o qual o
mercado é soberano, sequer conhecendo das decisdes particulares dos fabricantes.
Tendo por base certa expectativa de demanda, a rentabilidade da empresa sera
funcao tanto do volume de vendas quanto dos seus custos de producdo. Se 0s custos
forem muito préximos ao preco de venda, a materializacao do lucro dependera de um
maior volume de produtos vendidos. De modo oposto, caso 0s custos de producao
sejam mais distantes do preco de venda, a percepcao do lucro sera possivel a partir
de um menor volume de produtos vendidos. De qualquer forma, independentemente
do volume de vendas necessarios a obtencao do lucro, 0 marco em que as receitas
superam as despesas € definido como sendo o ponto de equilibrio contabil.'® Ainda
segundo Regis da Rocha Mota, a “analise é de grande importancia porque mostra
qual o esforco necessario para que se comece a obter lucro, influenciando na
percepcao dos administradores e investidores quanto a viabilidade ou inviabilidade de
um determinado empreendimento.”

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

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

° MOTTA, Regis da Rocha ... {et. al}. Engenharia econémica e financas. Elsevier. RJ. 2009. Pg. 38.

100 ponto de equilibrio é o nivel de atividade em que as receitas totais e os custos totais se igualam, ou seja,
onde o lucro é igual a zero. (PARENTE, 2006, pg. 22, apud Horngren et al. (1997, p. 45)).
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Assim, o ponto de equilibrio contabil € dos mais importantes parametros as
analises custo-volume-lucro. Para além, é base para identificacdo dos marcos de
interesse maior: o ponto de equilibrio econémico e o ponto de equilibrio financeiro.

2.1.2 DOS PONTOS DE EQUILIBRIO ECONOMICO E EQUILIBRIO FINANCEIRO
PRECONIZADOS NO DECRETO-LEI N° 2.300/86

As disposicdes acerca das alteracbes dos contratos sob a vigéncia do Decreto-
Lei N° 2.300/86 distinguiam textualmente o equilibrio econémico, o equilibrio
financeiro e o equilibrio econdmico-financeiro.!* Adiante, a Lei N° 8.666/93 evoluiu no
sentido de modificar o texto dado pelo diploma antecessor, substituindo a expressao
“[...] manutencédo do inicial equilibrio econémico e financeiro do contrato [...]"*? por
“[...] manutencao do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato [...]".13

Anote-se o principio nuclear da hermenéutica juridica pelo qual a lei ndo contém
palavras intGteis, devendo ser compreendidas como tendo alguma eficacia. E dizer que
a diccdo do Dec-Lei N° 2.300/86 comportava premissas especificas a cada um dos
sobre citados conceitos. De tal sorte, ainda que a evolucao legislativa tenha suprimido
0s termos outrora vigentes, a alteragdo textual ndo implica na invalidacdo de tais
conceitos. Ao contrario, mesmo ausentes no texto da legislacédo vigente os conceitos
permanecem higidos. Mais ainda, pois, conforme ver-se-a ao longo deste estudo, se
revelam no exato ponto de discordia entre as correntes de maior influéncia no debate
acerca das recomposicdes do equilibrio inicial dos contratos de obras publicas.

Acerca do ponto de equilibrio econdmico, o0 magistério de Regis R. Mota:'*

Quando uma empresa esta operando no nivel do Ponto de Equilibrio, seu
resultado contabil é nulo, o que significa que ela € economicamente inviavel,
pois o capital investido ndo consegue remunerar 0S juros gque esse mesmo
capital renderia se fosse aplicado em algum outro investimento. Este
sacrificio da remuneracéo decorrente da escolha de se aplicar os recursos
em uma determinada alternativa (na empresa, por exemplo) ao invés de outra
(em aplicagbes financeiras, por exemplo) é conhecido como Custo de
Oportunidade. Em outras palavras, € o quanto esta se deixando de ganhar
guando se decide em uma opc¢édo em detrimento de outra. O conceito do
Ponto de Equilibrio Econdmico ajuda a examinar a viabilidade
econdmica de um empreendimento porque inclui o Custo de
Oportunidade. [...] o resultado contabil nulo significa que, economicamente,
a empresa esta perdendo (pelo menos) o juro do capital proprio investido.
Voltamos assim, ao conceito de custo de oportunidade do capital.

11 Dec-Lei N2 2.300/86: “Art. 55, Inc. Il [...] d) para restabelecer a relac3o, que as partes pactuaram inicialmente,
entre os encargos do contratado e a retribuicdo da Administragdo para a justa remunerac¢ao da obra, servigo ou
fornecimento, objetivando a manutencdo do inicial equilibrio econdmico e financeiro do contrato. [...] § 72 Em
havendo altera¢do unilateral do contrato, que aumente os encargos do contratado, a Administragdo devera
restabelecer, por aditamento o equilibrio econdmico-financeiro inicial.” (redagao original). (grifos do autor)

2 Ibidem.

13 Lei N2 8.666/93, Art. 65, Inc. 11, “d”.

4 lbidem, pg. 49.
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De forma mais direta, Samaria Parente cita Assaf e Martins (1986 apud
CARNEIRO et al. 2004, p.6), para estabelecer que o “equilibrio econdémico, em que
além dos gastos, leva-se também em consideracdo uma outra variavel: o lucro;”.*®

Ja com relagé@o ao marco de equilibrio financeiro, Regis da Rocha Mota resume
de modo objetivo, sendo o ponto em que se “[...] admite todas as receitas recebidas e
todos os custos e despesas pagos, exceto depreciacdo.”® Ou seja, o célculo do
equilibrio financeiro desconsidera a depreciacdo dos ativos e demais despesas néo
desembolsaveis, assim consideradas aquelas que ndo representam uma saida de
dinheiro do caixa da empresa. Dizendo de outro modo, o ponto de equilibrio financeiro
considera tdo somente o comportamento de caixa. O esquema a seguir ilustra ambos
os conceitos:!’

A

R$
Receitas
Ponto de Equilibrio
ECONOMICO
______ + Custo de Oportunidade
1 —————————— Custos e Despesas

-
-
-
-
-
-
-
-
-
-

-
-
-
-
-
-
-
-
-
-
-
-
-
-
-
-
-~

1

Ponto de Equilibrio
FINANCEIRO

Tempo

v

Fig. 01: Esquema ilustrativo dos pontos de equilibrio

De se notar o ruido no comando trazido pelo Dec-Lei N° 2.300/86. Ao preconizar
a “manutencéo do inicial equilibrio econdmico e financeiro do contrato”, a conjungao
“e” se revela sem efeito pratico. E que se o equilibrio econémico estiver atendido,
entdo, por definicdo matematica, o equilibrio financeiro também estara. Por sua vez,
a Lei N° 8.666/93 recepcionou o conceito de “equilibrio econdmico-financeiro inicial do
contrato” que ja constava no Art. 55, § 7° do Dec-Lei N° 2.300/86 (ref. texto original).
N&o obstante a expressdo induzir que o significado poderia ser extraido
matematicamente a partir das definicdes retro ilustradas,*® ndo é disso que se trata. E
0 que a seguir serd examinado, bem como, no devido tempo, sera necessaria a

retomada da questao relativa aos pontos de equilibrio aqui enfrentada.

15 Ibidem, pg. 24.

16 |bidem. Pg. 51.

7 Nota do Autor: A ilustracdo é meramente didatica. A pratica mercadoldgica, evidente, ndo flui linearmente.
18 Nota do Autor: Mesmo porque a propria Lei N2 8.666/93 faz uso da express3o “qualificacdo econdmico-
financeira” para nortear a analise matematica de ordem estritamente contabil a habilitacdo dos proponentes.
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2.2 DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO INICIAL DOS CONTRATOS

O ingresso do termo “econémico-financeiro” na pratica dos contratos a execugao
de obras publicas pode ser assumido como de propriedade homonimia. Quando o
contexto versa sobre questfes estritamente contabeis, a legislacéo utiliza o termo de
forma justapor as palavras “econémico” e “financeira(o)” por artificio do hifen, mas
mantendo higido o significado de cada um desses termos.® De modo diverso, quando
0 contexto versa acerca da execuc¢ao dos contratos, a justaposicéo dos termos adquire
significado préprio, a exemplo de inimeras palavras compostas.?® Neste contexto,
Renato Geraldo Mendes esclarece: 2*

[...] hd uma relag&o indissociavel entre os encargos e a remuneragéo, Visto
gue a remuneracdo €, essencialmente, formatada com base nos encargos.
[...] Equacdo econdmico-financeira é a relacdo de equivaléncia entre os
encargos e aremuneracao, pois 0s encargos sdo iguais a remuneracao. [...]
a dimensdo econdmica dos encargos equivale a expressdo monetéria da
remuneragdo. A remuneragdo traduz (financeiramente) a dimensé&o
econdmica dos encargos. [...] A ideia de equivaléncia horizontal ndo revela
uma igualdade absoluta, isto é, ndo existe uma equivaléncia exatamente
métrica entre 0s encargos e a remuneragdo, mas apenas juridica.

O doutrinador acaba por destrinchar a dicgao estampada no artigo 65, II, “d”, da
Lei N° 8.666/93, cristalina, e que preconiza a imperiosa necessidade de se manter a
“relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a
retribuicdo da administracédo para a justa remuneracao da obra.”

19_ DA LEI N2 8.666/93:

Art. 27. Inc. lll - qualificagdo econémico-financeira; [...] Art. 31. A documentacao relativa a qualificacdo
econdmico-financeira limitar-se-a a: [...] § 22 A Administracdo, nas compras para entrega futura e na execugao
de obras e servigos, podera estabelecer, no instrumento convocatdrio da licitacdo, a exigéncia de capital
minimo ou de patrimonio liquido minimo, ou ainda as garantias previstas no § 12 do art. 56 desta Lei, como
dado objetivo de comprovacdo da qualificagdo economico-financeira dos licitantes e para efeito de garantia ao
adimplemento do contrato a ser ulteriormente celebrado. [...] Art. 33., Inc. lll - apresentacdo dos documentos
exigidos nos arts. 28 a 31 desta Lei por parte de cada consorciado, admitindo-se, para efeito de qualificagdo
técnica, o somatdrio dos quantitativos de cada consorciado, e, para efeito de qualificagdo econdmico-
financeira, o somatdrio dos valores de cada consorciado, [...]

- DA LEI N2 12.462/11:

Art. 22. - § 12 Quando utilizado o critério de julgamento pela maior oferta de preco, os requisitos de qualificagdo
técnica e econémico-financeira poderio ser dispensados, [...]

- DA LEI N2 13.303/16:

Art. 89, Inc. | - elaboragdo de carta anual, subscrita pelos membros do Conselho de Administragao, com a
explicitagdo dos compromissos de consecucgdo de objetivos de politicas publicas pela empresa publica, pela
sociedade de economia mista e por suas subsididrias, em atendimento ao interesse coletivo ou ao imperativo
de segurancga nacional que justificou a autorizagdo para suas respectivas criagdes, com defini¢cdo clara dos
recursos a serem empregados para esse fim, bem como dos impactos econémico-financeiros da consecugdo
desses objetivos, mensuraveis por meio de indicadores objetivos; [...] lll - divulgacdo tempestiva e atualizada de
informagdes relevantes, em especial as relativas a atividades desenvolvidas, estrutura de controle, fatores de
risco, dados econdmico-financeiros, comentarios dos administradores sobre o desempenho, politicas e
praticas de governanca corporativa e descricdo da composi¢cdo e da remuneragao da administragdo;

20 Nota do Autor: Exemplo das palavras guarda-chuva, segunda-feira, cachorro-quente, cavalo-marinho, etc.

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

Nota do Autor: a reproducdo do texto ndo é literal, eis que no seu original Renato Mendes utiliza os termos
“encargos” e “remuneracao” de forma abreviada, “E” e “R”, respectivamente.
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A bem da verdade, tanto a doutrina majoritaria?> quanto a jurisprudéncia séo
unissonas acerca da conceituacdo de equilibrio econdmico-financeiro inicial dos
contratos administrativos. O diagrama a seguir oferece didatica ao conceito de
horizontalidade apregoado por Mendes:

RETRIBUICAO ENCARGOS

Fig. 02: llustracdo de equilibrio econémico-financeiro

De igual consenso a premissa que o equilibrio entre retribuicdo e encargos deve
ser mantido ao longo de toda a execucédo do contrato, de forma garantir, a todo e
qualquer tempo, aquilo que se entende como justa remuneracdo da obra. Nesse
sentido, ao lembrar que “a garantia de manutencao da equacao econémico-financeira
deve ser imposta em qualquer situacdo de desequilibrio, seja qual for sua origem”
(BELUCCI, apud Sundfeld, p. 126), Marcelo Belucci enfatiza de forma pedagégica:?®

O equilibrio econémico-financeiro como um dos requisitos essenciais do
contrato tem um duplo significado. Significa que uma prestacio deve manter
a sua relacéo inicialmente existente com o investimento feito e que, por
outro lado, deve haver um equilibrio constante entre as receitas e os
desembolsos. Estad tragada, entdo, a equagdo econdmico-financeira do
contrato, que deve se manter equilibrada, de modo din&mico, até o final
deste, com prestacfes e remuneracfes justas e adequadas para todos os
envolvidos. (original sem grifos)

Em outras palavras, sempre que a remuneracdo deixar de ser justa, estar-se-a
diante de uma perturbacao na relacéo entre os encargos do contratado e a retribuicdo
da Administracdo. Se tal decorrer, o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato
sera rompido, ensejando, pois, 0 seu restabelecimento.

Eis a incégnita. Como definir o momento que a remuneracao deixou de ser justa?

22 Kiyoshi Harada pontua inteligéncia de doutrinadores diversos, a exemplo de Caio T4cito, ao narrar que “o
principio do equilibrio econémico-financeiro se traduz no direito do contratado ‘a permanente equivaléncia
entre a obrigagdo de fazer do contratante privado e a obrigagdo de pagar da Administragdo Publica’”’, Odete
Medauar, que repercute “o chamado equilibrio econémico-financeiro, também conhecido como equagdo
financeira do contrato ‘significa a proporgdo entre os encargos do contratado e a sua remuneragéo’” e Margal
Justen Filho, para quem “‘a garantia constitucional se reporta a relagcdo original entre encargos e vantagens. O
equilibrio exigido envolve essa contraposicdo entre encargos e vantagens, tal como fixada por ocasido da
contratagdo’. Prosseguindo, arremata: ‘O equilibrio de que se cogita é puramente estipulativo. As partes
reputam que os encargos equivalem as vantagens, o que ndo significa que, efetivamente, haja um equilibrio
econdémico real, material, de contetdo’”. HARADA, Kiyoshi. Equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
administrativos. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 11, n. 1027, 24 abr. 2006. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/8287. Acesso em: 11 fev. 2021.

23 BELUCCI. Marcelo O. Da aplicagéio do cédigo de defesa do consumidor aos contratos de sequro e a quebra do
equilibrio econémico-financeiro. Disserta¢do (Mestrado em Direito Comercial) — Faculdade de Direito,
Universidade de S3o Paulo. Sdo Paulo, 2010. Pg. 101.
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A ilustracédo anterior confere rapida percepc¢ao a possibilidade de ocorréncia de
dois tipos de desequilibrios. O primeiro € decorrente da variacdo nos encargos da
contratada, para mais ou para menos, qualquer que seja o grau dessa variacdo. O
segundo, decorrente da variacao relativa na retribuicdo pactuada, para mais ou para
menos, qualquer que seja o grau dessa variagdo. Em outras palavras, o diagrama
anterior é cristalino em demonstrar que o equilibrio da relacdo entre encargos e
retribuicdo € extremamente sensivel, sendo certo que a mais insignificante alteracao
é suficiente para causar seu rompimento.

Todavia, as doutrinas e jurisprudéncia de maior destaque néo enfrentam os tipos
de desequilibrio de forma separada, possivelmente o motivo pelo qual tanto divergem
guanto a caracterizacdo do requisito da onerosidade, ora inferindo que tal devera ser
excessiva, ora deduzindo que ndo. Conforme se vera adiante, 0 rompimento e o
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro inicial dos contratos € uma
funcdo juridico-contébil. A prestacdo ser excessivamente onerosa € uma hipéteses de
rompimento, mas ndo a Unica.

2.2.1 DO ROMPIMENTO EM FACE A VARIACAO DOS ENCARGOS

Procedendo uma dinamica a partir da ilustracéo alhures, é bastante perceptivel
gue no eventual aumento e/ou decréscimo dos encargos do contratado, ha que ser ter
medida equivalente na retribuicdo por parte da Administracdo. Em assim procedendo,
€ absolutamente viavel manter-se o equilibrio da relacéo. Do contrario, o desequilibrio
€ consequéncia evidente, conforme se verifica pelas ilustracdes adiante:

Fig. 03: llustracdo de desequilibrio economico-financeiro a partir dos encargos

Fig. 04: llustragdo de desequilibrio econdmico-financeiro a partir dos encargos
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S&do varias as ocorréncias que poderdo elevar ou diminuir os encargos do
contratado. No caso das obras publicas, as modificacdes de projeto trazidas pela
prépria Administracdo sdo bastante comuns. Essas alteracdes produzem aumentos
e/ou decréscimos dos servicos que compdem o objeto (néo raras vezes sao inseridos
servigos que sequer integravam o projeto basico licitado), impactando diretamente nos
encargos da empresa parceira. Assim, sempre que tais eventualidades ocorrerem, a
retribuicdo da Administracdo devera variar em idéntica propor¢cdo, mantendo-se o
equilibrio do pacto originério.

Cabe aqui um parénteses para a doutrina de Renato G. Mendes, a qual
esclarece que o “encargo é caracterizado por um conjunto de obriga¢des, do qual a
mais importante é o objeto (obrigacéo principal). [...]. O encargo representa, assim, o
conjunto de obrigacdes decorrentes do planejamento definido pela Administracédo e
deve ser cumprido pelo futuro contratado™.

Ora, se 0s encargos devem ser rigorosamente cumpridos, sempre que 0
contratado for compelido a suportar incumbéncia adicional, por mais irrelevante que
financeiramente o seja, ha que se perceber proporcional retribuicdo que garanta o
equilibrio inicial da relacdo. Independe, pois, o custo do encargo adicional. Nesse
sentido, reputa-se acertada a ja citada doutrina de Fernando Vernalha, néo
necessitando, a recomposicdo, que a onerosidade extra suportada pelo contratado
seja caracterizada como excessiva.

Como exemplo, se a Administracao determinar a inclusédo de uma lampada cujo
preco sejareles R$ 1,00 (um real) sem que estivesse inicialmente prevista, tal encargo
adicional é mais que suficiente para ensejar o restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro. Alids, o comando posto na Lei N° 8.666/93 é de clareza solar:

Art. 65. 8 6° Em havendo alteracdo unilateral do contrato que aumente 0s
encargos do contratado, a Administracdo devera restabelecer, por
aditamento, o equilibrio econdmico-financeiro inicial. (original sem grifos)

A previsao categoérica e textual do comando legal ndo da brechas para qualquer
interpretacéo oposta. Basta a mais simples e financeiramente irrelevante modificacao
NOS encargos para que a remuneracdo deixe de ser justa.

Mais ainda. Quando assim ocorrer, a alteracdo do contrato tem mecanismo
especifico a sua operacionalizacdo, o conhecido e amplamente utilizado no cotidiano
das obras publicas, aditamento contratual.?®

24 MENDES, Renato Geraldo. O Processo de Contratagdo Publica — Fases, etapas e atos / Renato Geraldo
Mendes. Curitiba: Zénite, 2012. Pg. 133.

%5 Nota do Autor: Vale lembrar que a obrigacdo decorrente dos aditamentos para suportar os acréscimos e
supressées unilaterais promovidas pela Administracado sdo limitados pelos percentuais estabelecidos no § 62 do
mesmo artigo 65 (25% do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio, até o
limite de 50% para os acréscimos). Veja-se também as hipdteses de extrapolagdo dos limites preconizadas na
Decisdo Plendria N2 215/99 - TCU. Min. Rel. José Anténio Macedo.
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2.2.2 DO ROMPIMENTO EM FACE A VARIACAO DA RETRIBUICAO

Se 0s encargos permanecerem imutaveis, poderia se conjecturar nao se
caracterizar desequilibrio de qualquer ordem, bastando que a Administracdo cumpra
com a cota contratual relativa a parcela de retribuicdo equivalente. Todavia, é possivel
gue mesmo diante da invariabilidade dos encargos ocorra uma perturbacéo na parcela
de retribuicdo. Essa eventualidade pode ser mais bem percebida a partir da equacéo
de precos (retribuicéo), assim definida pelo Decreto N° 7.983/13:

CUSTOS + BDI?
CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS + TRIBUTOS + LUCRO

PREGO? —
PRECO —

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

Evidentemente, uma vez iniciada a execucdo da obra os inUmeros agentes que
influenciam o mercado irdo impor a empresa contratada uma série de variacdes
financeiras que impactam diretamente o0s desembolsos respectivos.
Independentemente do seu valor, até certo ponto as oscilagdes promovidas pelo
comportamento dinamico desses agentes influenciadores sao consideradas
previsiveis, sendo classificadas como ordinarias. Assim, variacdes dessa categoria
em nada afetam a justa remuneracao.

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

Se fosse considerado de modo oposto, entdo todas as variacdes de custos
ocorridas na dinamica do contrato (para mais ou para menos) deveriam ser
balanceadas pela cota de retribuicdo da Administragcdo. Um despropdésito absurdo.
Assim, para o bem ou para o mal, a “justeza” da remuneragao jamais sera afetada por
fatos internos ao pacto.?®

26 Dec. N2 7.983/13, Art. 29, Inciso VI. preco global de referéncia - valor do custo global de referéncia acrescido
do percentual correspondente ao BDI;

27 Dec. N2 7.983/13, Art. 22, Inciso V. beneficios e despesas indiretas - BDI - valor percentual que incide sobre o
custo global de referéncia para realizacdo da obra ou servico de engenharia;

28 Nota do Autor: Razdo contundente pela qual notas fiscais de aquisicdo de insumos ndo sdo suficientes, por si
s0, para se concluir quanto a justeza ou ndo da remuneragao de certa prestagdo. Ainda que a nota fiscal
informe a realidade de uma transagdo, o valor ali indicado a aquisi¢cdo do insumo revela a performance da
empresa, seja boa ou ruim, ndo podendo ser assumida como um comportamento geral de mercado. Para isso,
tem-se os sistemas de referéncia, publicacGes especializadas, entre outras fontes de informacao
hierarquicamente superiores a formacao de convic¢dao quanto a realidade coletiva das transagoes.
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Muito diferente quando fatos externos ao contrato refletirem na estrutura de
formacao de precos, ndo em face a necessidade de modificacdo dos encargos, mas
porque em decorréncia de uma contingéncia extraordinaria os custos de producao dos
servicos contratados se alteraram para além ou para aquém daquilo que as partes
poderiam prever. Teremos, assim, um desequilibrio posicionado na parcela de
retribuicdo da equacgéo de equilibrio, podendo em certas situacdes ser verificado
mesmo diante de irrelevante impacto financeiro. Repita-se: a equivaléncia entre os
encargos e a remuneracdo é uma funcao juridico-contabil. De tal sorte, uma vez a
equivaléncia juridica contaminada, a remuneracéo contabil deixara de ser justa.

Em contexto extraordinario e extracontratual, para além de eventual modificacdo
dos encargos, a remuneracao deixara de ser justa nos seguintes casos: (i) quando ha
modificacdo nos tributos incidentes, (i) quando ha modificacdo nos coeficientes de
produtividade dos servigos e (iii) quando h& excessiva modificacdo nos custos reais
dos servicos (onerosidade excessiva).

2.2.2.1 Do Rompimento em Face a Modificacdo dos Tributos Incidentes

O comando posto na Lei N° 8.666/93 é de clareza solar:?® “Art. 65 [...] §5°
Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a
superveniéncia de disposi¢cdes legais, quando ocorridas apés a data da apresentacéo
da proposta, de comprovada repercussido nos precos contratados, implicardo a
revisdo destes para mais ou para menos, conforme o caso”.

Veja-se que a Lei ndo enverada por sobre o percentual de impacto financeiro
nos contratos. Criado(s), alterado(s) e/ou extinto(s) tributo(s), 0os precos serao
modificados em idéntica proporcédo. Exemplo. Caso seja criado tributo que incida no
contrato a ordem de 0,2% (zero virgula dois por cento) do valor faturado, € bem
razoavel presumir-se que tal incremento ndo desague em obstaculos financeiros ao
regular andamento do contrato. Entretanto, o fato claramente € causador de
desequilibrio na relacéo original entre encargos e retribuicdo. Devera, pois, ser a nova
obrigacao do contratado balanceada na mesma medida pela Administracéo.

Todavia, 0 mecanismo de alterac&o contratual ndo é o aditamento, mas a revisao
de precos. Diferenca deveras importante. O mecanismo do aditamento € limitado
pelos percentuais estabelecidos no §1°, Art. 65 da Lei N° 8.666/93, a revisdo néo. E
dizer que os aumentos e diminuicbes nos precos contratados a partir do mecanismo
de revisdo ndo sao computados para fins de acréscimos e supressodes feitas pelo
mecanismo do aditamento. Mais ainda, a revisdo atualiza o valor do contrato, de forma
os valores absolutos para os limites de aditamento séo igualmente revistos.

2% \Veja-se também a Lei N2 13.303/16, Art. 81, § 59°.
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2.2.2.2 Do Rompimento em Face a Modificacdo dos Coeficientes de Produtividade

Durante a execucédo das obras é possivel a ocorréncia de eventos diversos que
impactam o andamento regular dos servicos, assim, afetando a produtividade outrora
dimensionada. Tais eventos sdo apontados no Art. 65, Inc. Il, “d”, Lei N° 8.666/93%°,
como capazes de retardar ou mesmo impedir a execuc¢ao do ajustado. Se tal decorrer,
a relacdo de equilibrio ndo retornara automaticamente como no caso das alteracées
unilaterais ou de carga tributaria, pois devera contar com acordo das partes.

O termo “ajustado” foi inserido textualmente no dispositivo legal retro citado,
carregando, assim, especialmente no caso das obras publicas, um sentido “conforme
projetado” (mais ainda quando o projeto basico é de competéncia da Administracao).
Desse modo, ganha peso o cronograma de execucao e a estratégia de producdo que
influenciou a formacéo de precos. Exemplo corriqueiro é a demora a liberacdo de
frentes de trabalho em virtude de licencas e desapropriagcées.3! Essas sdo hipéteses
que afetam o cronograma ajustado e imp&em custos as empresas contratadas que
nao estavam previstos na estrutura original de formagé&o de precos.

Outra possibilidade € a modificacdo das condi¢@es fisicas ao desenvolvimento
regular dos servigos. Exemplo: o acesso ao local das obras era regularmente feito por
meio de uma ponte em rodovia pavimentada, de forma que o0s custos de transporte
dos diversos insumos necessarios a execucao dos servicos foram calculados em certo
patamar. Posteriormente, devido uma grande enchente a ponte ruiu,3? impondo um
trecho adicional ao local dos servicos de 15km em pista ndo pavimentada.

De se notar que ndo ha qualguer modificagdo nos encargos do contratado. O
objeto encomendado pela Administragdo permanece tendo as mesmas exigéncias
inicialmente pactuadas. Todavia, as condi¢cdes de execucao do objeto foram alteradas
de modo extraordinario, com nitida repercussao na estrutura de custos.

30 d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a
retribuicdo da administracdo para a justa remuneragdo da obra, servigco ou fornecimento, objetivando a
manutencdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipdtese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucdo
do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica
extraordindria e extracontratual. (original sem grifos).

31«1 ..]1d) riscos associados a fatos da Administragdo. 100. Os riscos associados aos fatos da Administracdo s3o
aquelas possiveis ocorréncias que decorrem de providéncias adotadas ou de omissdes ndo imputdveis ao
particular, que podem favorecer ou retardar/impedir a execu¢do adequada da obra. Esses riscos podem ser
subdivididos em diversos tipos, como: (i) riscos de néo liberacdo do local da obra; (ii) riscos de ndo entrega de
instalagcOes existentes; (iii) riscos de atrasos de pagamentos; (iv) riscos de atrasos de desapropriacGes de
imdveis e/ou serviddo de passagem; (v) risco de demora ou n&o obtencdo de licencas ambientais; (vi) riscos de
encontrar sitios arqueoldgicos etc. Entende-se também que esses riscos ndo devem ser considerados no
calculo da taxa de risco do BDI de obras publicas por serem passiveis de repactuacgdo de pregos por meio de
aditivos contratuais, nos termos do art. 57, § 19, incisos Il e VI, da Lei 8.666/1993. [...]". (original sem grifos)
(TCU. AC N2 2622/13-P. Min. Rel. Marcos Bemquerer)

32 Nota do Autor: Trata-se de caso real ocorrido no municipio de Alto Paraiso/RO. Confira-se em:
https://www.diariodaamazonia.com.br/balsa-de-alto-paraiso-comeca-a-operar-mas-populacao-quer-ponte/
(acesso em 29.03.2021)
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Importa, agora, a verificacdo matematica se esse incremento de custos foi
suficiente para afetar o que se entende como “justa remuneragao”.

Proponha-se a situacéo inversa: quando da assinatura do contrato o acesso ao
local das obras era inicialmente possivel apenas por meio de uma rodovia nao
pavimentada. Contudo, em momento posterior, uma ponte ha tempos destruida é
refeita, permitindo um acesso 15km mais curto em rodovia pavimentada.

Novamente, de se notar que ndo ha qualquer modificacdo nos encargos do
contratado. O objeto encomendado pela Administracdo permanece com as mesmas
exigéncias inicialmente pactuadas. Todavia, as condicbes de execucdo do objeto
foram alteradas de modo extraordinario, com nitida repercussdo na estrutura de
custos da empresa executora.

Qual seria, entdo, a “justa remuneragao”?

Independentemente do valor financeiro do impacto, seja significativo ou
irrelevante, resta evidente que a justa remuneracdo foi comprometida nas duas
hip6teses. Na primeira, os coeficientes de produtividade diminuiram e majoraram os
custos de producdo. Na segunda, a produtividade aumentou e minorou 0s custos.
Contudo, em ambos os casos a produtividade n&o foi modificada por mérito ou
demérito da empresa contratada, eis que derivou de evento extraordinario. Nao se
trata, pois, de variavel interna ao contrato e, assim sendo, reclama pelo
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro inicial.

De se notar que nestes casos a recomposicdo do equilibrio ndo pode decorrer
de um aditamento contratual, mas sim de uma reviséo de precos (mas aqui por acordo
entre as partes). Nao se trata de aumento de encargos, mas de uma alteracao nas
condi¢cbes de execucdo dos mesmos encargos (um esfor¢co maior ou menor para o
mesmo oficio). O objeto a ser executado permanece com as exatas caracteristicas
contratadas, ndo implicando em qualquer altera¢do qualitativa e/ou quantitativa.

2.2.2.3 Do Rompimento em Face a Modificacdo dos Custos Reais dos Servi¢os

E fato que os desequilibrios ocorridos em face das situacdes anteriormente
descritas sdo claramente perceptiveis, bem como seus respectivos mecanismos de
restabelecimento (aditamento ou revisdo) ndo oferecem debates mais aprofundados.
Ao final, a discuss@o maior remete ao presente topico, exatamente quando 0s custos
de producédo sdo afetados pela variacdo extraordinaria dos precos de mercado a
época de sua efetiva execucao.

E o que se chama de “onerosidade excessiva”’, sendo a questdo ha tempos
caracterizada pelo préprio TCU. O célebre Acérdado N° 2622/2013-P é categorico,
afastando qualquer interpretacao diversa:
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e) riscos associados a dlea extraordinaria/extracontratual:

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

102, A ocorréncia desses eventos também provoca um desequilibrio da equacdo
econdmico-financeira ou dificulta a execucdo do contrato nas condicdes originalmente
estipuladas, o que permite a repactuagdo dos pregos por meio de aditivos contratuais, nos
termos do art. 57, §1°, inciso II, e art. 65, inciso II, alinea d, da Lei 8.666/1993. Em func¢do
disso, considera-se também que esses riscos ndo devem ser considerados no cilculo da taxa
de risco do BDI de obras publicas.

Fig. 05: Recorte ao Acorddo N2 2622/2013-P do TCU, pg. 21

Via de efeito, o controle externo reconhece que as varia¢des abruptas nos precos

de mercado que aumentem ou diminuam os custos de producéo ndo derivam de acao
ou omisséo do contratado ou da administracdo. Por corolario, imperioso reconhecer a
desestruturacdo na formacao de precos, ou seja, o impacto na parcela de retribuicdo
em face aos encargos contratados. Nesses casos, conforme preconizado no Art. 65,
Inc. Il, “d”, da Lei N° 8.666/93,%3 a justa remuneracdo podera ser restabelecida por
acordo entre as partes. Em seu Cddigo Civil Comentado, Nelson Nery arremata:3*

CC, Art. 317. Quando, por motivos imprevisiveis, sobrevier despropor¢ao
manifesta entre o valor da prestacdo devida e o do momento de sua
execuc¢ao, poderd o juiz corrigi-lo, a pedido da parte, de modo que assegure,
guanto possivel, o valor real da prestacdo. [...] Art. 478. Nos contratos de
execucao continuada ou diferida, se a presta¢cdo de uma das partes se tornar
excessivamente onerosa, com extrema vantagem para a outra, em virtude de
acontecimentos extraordinarios e imprevisiveis, podera o devedor pedir a
resolugdo do contrato. Os efeitos da sentenga que a decretar retroagirdo a
data da citacdo. 2. Onerosidade excessiva. Resolugdo ou revisdo do
contrato. A onerosidade excessiva, que pode tornar a prestacdo
desproporcional relativamente ao momento de sua execucédo, pode dar
ensejo tanto a resolucao do contrato (CC 478) quanto ao pedido de reviséo

de cldusula contratual (CC 317), mantendo-se o contrato. [...]

(original sem grifos)

“Justa”, portanto, € a remuneragéo que corresponde a realidade de mercado da

prestacéo, no exato momento em que € prestada. A consequéncia dessa distor¢ao
mercadoldgica (desproporcao) é bem descrita pela Norma Técnica para Avaliacado do
Desequilibrio Econdmico-Financeiro de Contratos de Obras de Engenharia da lavra
do Instituto Brasileiro de AvaliacGes e Pericias de Engenharia (IBAPE),3® o qual assim

conceitua a Teoria da Imprevisao:

3 Veja-se também a Lei N2 13.303/16, Art. 81, Inc. VI.

34 NERY J., Nelson. NERY, Rosa Maria. Cédigo civil comentado. — 4. ed. rev. ampl. e atual. até 20 de maio de

2006. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006. pg. 447.
35 Norma Técnica IBAPE 003 de 19.09.2014. (acesso em 28.01.2021)
Disponivel em: https://ibape-nacional.com.br/biblioteca/category/normas-estudos-tecnicos/)
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“3.5 Teoria da Imprevisdo: [..], se tiver ocorrido modificacdo profunda
(alteracdo radical a ser constatada objetivamente) nas condicbes da
execugao, em relacdo as circunstancias da celebracéo, imprevisiveis em tal
momento, e geradoras de onerosidade excessiva para uma das partes ao
mesmo tempo em que gera lucro desarrazoado a outra, cabe alegar
inexecugao e/ou pleitear revisdo.” (original sem grifos).

A consagrada doutrina de Hely Lopes Meirelles reforca a inteligéncia:36

1.2.2.2 [...] Essa relagdo encargo-remuneracdo deve ser mantida durante
toda a execucdo do contrato, a fim de que o contratado ndo venha a sofrer
indevida reducao nos lucros normais do empreendimento.

Assim, o desequilibrio econémico-financeiro oriundo de variagées abruptas nos
precos de mercado restara verificado quando da caracterizacdo da onerosidade
excessiva em contrato especifico, repita-se, relativa ao exato momento da prestacao.
N&o importa, pois, se em periodo seguinte o mercado retomou sua normalidade.
Como dito exaustivamente, a equivaléncia entre 0s encargos e a remuneracao é
funcao juridico-contabil. Se em instante qualquer a relacao foi afetada, entéo a justa
remuneracao também o foi.

E este desarranjo na estrutura de formacdo da equacgéo de pregos que implica
na reducéo dos lucros da parte afetada, mas sem que ela tenha concorrido para o
desbalanco. Esta, assim, caracterizado o marco a onerosidade excessiva.

Analogamente ao mecanismo aplicado as variacbes nos coeficientes de
produtividade, a recomposicdo do equilibrio ndo pode decorrer de um aditamento
contratual, mas sim de uma reviséo®’ de precos (também por acordo entre as partes).
N&o se trata de aumento de encargos, estando higido o objeto contratado.

Para além, vale a diccdo estampada no Cédigo Civil, Art. 479, dando conta que
a “resolucdo podera ser evitada, oferecendo-se o réu a modificar equitativamente as
condi¢cbes do contrato”. Recepcionando ao caso das variagbes abruptas na estrutura
de formacédo de precos, é dizer que o comportamento mateméatico do mercado seja
replicado no contrato especifico, nas exatas proporcdes verificadas.

Ao final, importara saber matematicamente a fronteira numérica caracterizadora
da onerosidade excessiva (a bem da verdade, é esse o verdadeiro imbréglio). Uma
vez confirmado seu rompimento, ensejara a revisdo dos pre¢os conforme dindmica
ditada pelo mercado.

36 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 352 Ed. Malheiros. S30 Paulo. 2009. Pg. 218.

37 Valmir Campelo esclarece: a “revisdo, ao contrario, baseia-se em eventos supervenientes a assinatura do
contrato capazes de comprometer seu equilibrio econémico-financeiro da avenga. Amparados na teoria da
imprevisdo, fatos imprevisiveis, ou previsiveis, mas de consequéncias incalculdveis, ou ainda caso fortuito,
forga maior, fato do principe ou fato da administracdo, compelem a revisdao do contrato para restabelecimento
das condigdes iniciais pactuadas”. (original sem grifos). CAMPELO, Valmir. Obras publicas: comentarios a
jurisprudéncia do TCU / Valmir Campelo; Rafael Jardim Cavalcante; prefacio de Margal Justen Filho. 4. ed, rev. e
atualizada. Belo Horizonte: Férum, 2018. Pg. 747.
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3. METODOLOGIA AO RESTABELECIMENTO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO INICIAL EM CONTRATOS DE OBRAS PUBLICAS

3.1 DO DILEMA CONTABIL A ONEROSIDADE EXCESSIVA

Conforme sobre relatado tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia convergem
para o marco teérico que define a onerosidade excessiva. Trata-se do momento em
que o equilibrio contratual é rompido, ou seja, uma notavel quebra da equacao
econOmica existente ao tempo do ajuste.3® Assim disse o TCU:

44. Na situacdo em exame, a consideracdo de beneficio decorrente de
convencao coletiva posterior deve ser objeto de analise especifica quanto ao
seu impacto na equacao econdmico-financeira original da avenca. Dito de
outra forma, é preciso verificar se houve onerosidade excessiva a ponto de
ocasionar um rompimento no equilibrio original, nos termos previstos no
art. 65, inciso Il, alinea d, da Lei 8.666/1993. (original sem grifos) (Ac6rdado N°
2860/19-P. Min. Rel. Benjamin Zymler)

Mas o critério temporal ndo é suficiente para um exame conclusivo, eis que a
questdo matematica permanece em aberto. Como bem dito por Sidney Sanches,3®
‘ndo had medida padrdo para se concluir que uma obrigagdo se tornou
“excessivamente onerosa’, [...]. 1sSso porque o critério para se determinar onerosidade
excessiva é relativo, e ndo absoluto”. O doutrinador ainda complementa anotando que
“a onerosidade excessiva deve ser aferida pelo julgador, casuisticamente, de acordo
com o0s aspectos especificos do caso concreto”.

Nessa toada, ululante o risco de analises e julgamentos arbitrarios. Ora, por mais
irrelevante que seja o dispéndio, absoluto contra senso supor que as partes
pactuantes tém interesse manifesto em arcar com onus adicional qualquer. De tal
sorte, a parte “A” invocara principios, critérios e parametros que lhe parecam mais
favoraveis. Por sua vez, a parte “B” tendera a combater as premissas da parte “A”,
carreando outros principios, critérios e parametros que lhe parecam mais vantajosos.
Em tréplica as premissas de “B” serdao combatidas por “A”. Fica a andlise manca de
medida padrédo e o embate € consequéncia logica.

A questdo que se coloca entdo € a seguinte: como definir matematicamente o
momento em que o equilibrio originalmente acordado foi rompido?

Tamanha importancia do tema que o proprio TCU persegue resposta categorica.
Dentre as analises produzidas pela Corte de Contas em busca de maior objetividade,
o Acorddo N° 4072/2020-P é emblematico ao promover apanhado de decisdes
pretéritas. Confira-se:

38 RODRIGUES, Madson O. A. A cldusula rebus sic stantibus e a onerosidade excessiva do contrato no Cédigo de
Defesa do Consumidor e no Cédigo Civil de 2002. Revista Ambito Juridico n2 164, setembro de 2017. Disponivel
em: https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-civil/a-clausula-rebus-sic-stantibus-e-a-onerosidade-
excessiva-do-contrato-no-codigo-de-defesa-do-consumidor-e-no-codigo-civil-de-2002/ (acesso em 28.01.21).
39 SANCHES, Sidney. Resolucdo de contratos por onerosidade excessiva. Revista Consultor Juridico, 25 de
outubro de 2005. Disponivel em: https://www.sedep.com.br/artigos/resolucao-de-contratos-por-onerosidade-
excessiva/ (acesso em 28.01.2021).
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Voto: [...] Ja naquela ocasido indiquei que o percentual de sobrepreco
apurado, da ordem de 4,7%, se encontrava em uma zona de duvida guanto
a existéncia de onerosidade excessiva a uma das partes que reclamasse
a realizacdo de reequilibrio econdmico-financeiro, isso tomando como
paradmetro decisdes pretéritas deste Tribunal sobre o tema. [...]

Por sua vez, por meio do Acérddo 1604/2015-TCU-Plenario, este Tribunal
considerou que percentuais inferiores a 7% ndo comprometeriam, de
forma demasiada, a execucdo da obra e a lucratividade do contratado, ao
tempo em que reflexo nointervalo entre 7 e 12% poderiam ensejar duvidas
aos gestores sobre a legalidade de pedidos de revisdo contratual.

Ao determinar a realizacdo de um exame mais acurado e a inclusao do
periodo subsequente (entre agosto/2016 e junho/2017), ja que o contrato
tinha sido reajustado em junho/2017, esperava-se obter elementos gue
conferissem maior seguranca a analise. (original sem grifos). (Acérddo N°
4072/20-P. Min. Rel. Bruno Dantas)

De se notar que o TCU transita por aquilo que foi por ele préprio denominado
como “zona de duvida”, ora sugerindo que o percentual de 4,7% em relagao ao valor
do contrato seria um patamar dubio, ora sugerindo que um percentual maior, entre 7%
e 12%, seria também nebuloso. Ao final, o relator decidiu por declarar a permanéncia
de inseguranca a analise.

Em realidade, ao adotar a linha de exame em destaque, a frustragéo do TCU era
de se esperar. E que a consideracdo do rompimento da equacdo de equilibrio
parametrizada tdo somente no valor global do contrato é deveras rasa, eis que tal
critério desconsidera absolutamente a estrutura de custos, bem como a formacao de
precos dos orcamentos de obras publicas.

Em vertente distinta e de maior profundidade técnico-econémica, também no ano
de 2020 o mesmo TCU colacionou raciocinio muito mais légico e objetivo. Veja-se o
seguinte julgado:

E mister que a Agéncia exija a comprovacdo do desequilibrio pelos
concessionarios, ja que os efeitos da pandemia ndo sdo homogéneos para
todas as concessodes, como ja exemplificado nas Figuras 2 e 3. Ademais, ndo
seria_plausivel gque determinada empresa alegasse desequilibrio
econdmico-financeiro _decorrente _de onerosidade excessiva, e ao
mesmo_tempo apresentasse LUCRO LIQUIDO, pagando Juros sobre o
Capital Préprio (JSCP) e/ou distribuindo dividendos acima do limite legal.
(original sem grifos). (Acérddo N° 1905/20-P. Min. Rel. Ana Arraes)

Ainda que em linha meramente argumentativa, ao enveredar sua analise a
estrutura de formacao de precos o TCU ajusta seu exame a disciplina da engenharia
de custos. Nesse rumo, encontra eco na retro citada Norma Técnica IBAPE 003, que
calcula o grau de impacto do desequilibrio com base no lucro e ndo no valor absoluto
do contrato. No ponto:

12 Graus de Impacto do desequilibrio valorado

[.-]

12.2 ApoOs a valoracao do desequilibrio calcula-se o seu Grau de Impacto
econdmico-financeiro sobre o contrato analisado, por comparacdo com o0
valor do lucro ofertado no Cenério 1, em conformidade com a Tabela 3.
(original sem grifos)
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Alids, o cotejamento a partir do lucro € parametro compartilhado pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), ente que figura entre
as maiores referéncias da engenharia de custos aplicada as obras publicas. Confira-
se a Instrucdo de Servico/DG N° 15 de 21 de Julho de 2016,%° formulada a partir da
determinacao do préprio TCU (original sem grifos):

Art. 7°[...], ficam definidos os seguintes critérios para que o DNIT aceite, para
fins de andlise, os pedidos de reequilibrio dos contratos em fungao da alta dos
materiais asfalticos:

I- Somente sera aceita proposta de reequilibrio cujo impacto financeiro (IF)
seja comprovadamente superior ao lucro operacional referencial (LOR)
do periodo considerado desequilibrado. Esse percentual refere-se ao valor
do impacto financeiro em funcdo do acréscimo dos materiais asfalticos em
relacdo ao valor dos servicos medidos e [...] Caso IF > LOR — Contrato
desequilibrado [...]

§2° O Lucro operacional referencial é informado na composi¢éo do BDI [...]

Portanto, tem-se que IBAPE, DNIT, TCU e a doutrina consagrada*! convergem
a disciplina da engenharia de custos, para, sob a Optica da estrutura de custos e de
formacéo de precos de venda, adotar como parametro de analise dos desequilibrios
contratuais a parcela de preco relativa ao lucro.

Todavia, em que pese a convergéncia das instituicoes, jurisprudéncia e doutrina
quanto a variavel “lucro”, o dilema repousa na verificagdo do ponto contabil que
lastreia o calculo matematico do desequilibrio. A questdo de qual percentual do lucro
a ser considerado é absolutamente conflituosa.

3.2 LUCRO ZERO X LUCRO NORMAL

O topico anterior demonstrou o lucro ser a variavel de convergéncia dada pelos
maiores especialistas na area do conhecimento em exame. Contudo, no decorrer no
texto restou evidenciado a discordancia desses mesmos especialistas ao quantum de
lucro deve ser considerado a caracterizacdo da onerosidade excessiva.

Para a jurisprudéncia do TCU e para o DNIT, o equilibrio serd rompido se, e
somente se, a parcela de lucro financeiro for suprimida a totalidade. Ja o IBAPE esta
mais alinhado a doutrina consagrada, bastando que parcela do lucro normal seja
afetada. Assim, com base nos critérios defendidos por estes atores, temos
referenciados dois pontos contabeis distintos para 0 momento do rompimento: um
econdmico e o outro financeiro (veja-se no item 2.1.2 do presente estudo).

40 DNIT. IS/DG N2 15/2016. Estabelece os critérios para o reequilibrio econdmico-financeiro de contratos
administrativos decorrente do acréscimo dos custos de aquisicdo de materiais asfalticos e [...]. Disponivel em:
https://www.gov.br/dnit/pt-br/central-de-conteudos/instrucoes-normativas/instrucoes-de-
servicos/instrucoes-de-servico-por-ano/2016/IS DG 15.16materialbetuminoso.pdf. (acesso em 28.01.2021).
411.2.2.2[...] Essa relagdo encargo-remuneracdo deve ser mantida durante toda a execuc3o do contrato, a fim
de que o contratado ndo venha a sofrer indevida reducao nos lucros normais do empreendimento.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 352 Ed. Malheiros. Sdo Paulo. 2009, p. 218.
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Fig. 06: Pontos de rompimento segundo critérios dos pontos de equilibrio a ciéncia econémica

Veja-se que sob a dptica do lucro a “justa remuneragao” termina por ser conceito
por demais subjetivo e com enorme carga emocional trazida a arena de discussao.
Nessa senda, temos o limite de contribuicdo da engenharia legal. Existindo posi¢des
e fundamentacgBes diametralmente opostas, cabera as partes e/ou aos operadores do
direito alcancarem as solucdes para 0s casos concretos.

Todavia, uma vez o dilema do ponto de rompimento sendo consensualizado
pelas partes, a matematica a quantificacdo numérica do desequilibrio € passivel de
rito padronizado. Nesse passo, a sistematica a seguir proposta ir4 adotar apenas
o termo “lucro”, desprovido das adjetivagées “zero” ou “normal”,*? sem qualquer
prejuizo quando de sua aplicacdo aos casos concretos.

3.3- VARIAVEIS MATEMATICAS A MENSURACAO DO IMPACTO FINANCEIRO

3.3.1- DOS PARAMETROS NUMERICOS AO ROMPIMENTO DO EQUILIBRIO

N&o obstante o cotejamento dos desequilibrios parametrizados pela cota do
lucro conferir objetividade robusta as analises, detalhamento adicional ainda urge.
Especialmente para o caso das obras publicas, trés topicos necessitam de
refinamento: (i) percentual de impacto x rompimento do equilibrio; (ii) ado¢éo de lucro
ofertado ou do lucro de referéncia; e (iii) incidéncia/exclusao do IRPJ e da CSLL.

42 Nota do Autor. Cumpre anotar que a ciéncia econdmica conceitua “Lucro Econdmico Zero” como sendo o
“Lucro Normal”. Carlos Frederico Ucho6a explica que “[...] na Economia os custos de produgdo incluem o custo
de oportunidade. Quando falamos em custo total estamos considerando inclusive o pagamento que a empresa
deve fazer aos proprietarios do negécio para remunerar o seu custo de oportunidade. Lucro zero é um
resultado que faz com que a empresa cumpra o prometido. Por isso lucro econémico igual a zero é também
chamado de lucro normal.” (original sem grifos). UCHOA, Carlos Frederico. Economia das organizag¢bes / Carlos
Frederico Uchba. Salvador: UFBA, Faculdade de Ciéncias Contabeis, 2017. Pg. 105.
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Tais aspectos guardam influéncia direta nos calculos e, por consequéncia, nas
respectivas inferéncias. Vejamos os topicos em separado:

3.3.1.1- Percentual de Impacto X Rompimento do Equilibrio

A ja citada Norma Técnica IBAPE 003 adota as respectivas analises de
desequilibrio o consagrado Método Comparativo de Cenarios.*3 Precisamente em seu
topico 12, a norma estabelece que os graus de impacto devem ser obrigatoriamente
apresentados nos respectivos laudos de avaliagdo considerando o lucro em relacéo
ao valor do contrato, sendo classificados de acordo com a seguinte tabela:

Tabela 3 - Grau de Impacto econémico-financeiro sobre o contrato analisado

DEF-Grau 1 | baixo impacto econémico-financeiro (DEF /B cenariol) <30 %

DEF-Grau 2 | médio impacto econémico-financeiro | 30%< (DEF/B cenario1) <60 %

DEF-Grau 3 | alto impacto econdmico-financeiro | 60 %< (DEF/Bcenariol) < 100 %

DEF-Grau 4 | alta gravidade econémico-financeira (DEF/Bcenario1) > 100%

A norma do IBAPE termina por ndo estabelecer o momento exato de rompimento
do equilibrio, fato que poderia conduzir a interminaveis discussdes na orbita da esfera
publica. Em que pese ser razoavel consensualizar que o DEF-Grau 4 caracterizaria
uma onerosidade excessiva,* o0 mesmo consenso ndo pode ser assumido para os
demais graus.

Por seu turno, a alhures mencionada I1S/DG N° 15/16 — DNIT é categdrica em
anotar que o rompimento ocorre se, e somente se, o impacto financeiro (IF) for
superior ao lucro operacional de referéncia (LOR). De fato, a extrapolacdo de certo
patamar de lucro (seja qual for a adjetivacdo que o acompanhe, zero, normal,
operacional, etc.) é condicdo légica-matematica que se revela mais acertada. Essa
linha de raciocinio encontra sustentacdo na propria conceituacao carreada pela NT
IBAPE 003. Confira-se a definicdo extraida do referido diploma (original sem grifos):

“3.5 Teoria da Imprevisao: Advoga que, [...], se tiver ocorrido modificacéo
profunda (alteracdo radical a ser constatada objetivamente) nas condicdes da
execucao, em relacdo as circunstancias da celebragéo, imprevisiveis em tal
momento, e geradoras de onerosidade excessiva para uma das partes ao
mesmo tempo em que gera lucro desarrazoado a outra, cabe alegar
inexecugao e/ou pleitear revisédo.”

43 “Com a aplica¢do deste método, torna-se possivel a comparacéio entre o cendrio contratual original e o
cendrio contratual de fornecimento do objeto, [...] destinado a demonstrar qual seria a situacdo temporal,
financeira e executiva do contrato caso suas premissas originais néo tivessem sido alteradas por fatos
imprevisiveis ou previsiveis, porém, de consequéncias incalculdveis. Referida metodologia é convergente com a
Metodologia Comparativa de Cendrios Contratuais, aplicada pelo IBAPE [...]” (original sem grifos).

Vdrios Autores. Administragcdo contratual e Claim: coexisténcia pacifica dos aspectos juridicos e de engenharia
em obras [/ Edson Garcia Bernardes (organizac¢do). S3o Paulo: Pini. 2015. Pg. 196.

44 Nota do Autor: Supress3o total a parcela do lucro normal (considerado o ponto de equilibrio econémico).
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Ou seja, a NT do IBAPE recepciona o conceito de que uma onerosidade
adicional e imprevista € condicdo necessaria para recomposicéo do equilibrio, porém,
nao suficiente. Para tanto, ha que se evidenciar vantagem sem razdo a parte
beneficiada pelos fatos imprevistos. Em termos matematicos, essa hipotese exige a
transformacao da equacao de equilibrio em uma inequacado. Explica-se:

N&o obstante a supresséo parcial do lucro daquele que suporta o énus exigir
esforco adicional, tal onerosidade nédo é capaz lhe gerar prejuizo. Assim, a equacgao
de precos permanece higida, ainda que seus componentes (custos e BDI) passem a
ter proporcdes diferentes das originais.

Diferente quando o lucro é suprimido a totalidade, revelando, pois, um prejuizo.
A equacéo de precos se transforma em uma inequacéo, passando o lucro a ter um
sinal negativo (prejuizo). E nesse momento que a parte bonificada pelo desequilibrio
recebe um produto/servico as custas da diminuicdo do patriménio alheio, ndo em
virtude de falha/erro/omisséao deste, mas em razao de cenario imprevisivel e externo
ao pacto. Uma suscinta demonstracdo matematica a partir da equacao de precos
confere clareza solar.

PRECO
PRECO

CUSTOS + BDI
CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS + LUCRO

De se notar que em lapsos temporais onde o pre¢co permanece fixo, sempre que
ha variacdo em qualquer dos componentes no lado oposto da equacao, tal variacao
sera compensada por componente outro e posicionado no mesmo lado.

Por exemplo: firmado o contrato (vide momento 01, abaixo), O preco é estabelecido
como imutavel ao longo de certo periodo (via de regra, anual). ASSim, sempre que custos
e despesas aumentarem o lucro ira decrescer (vide momento 02, abaixo). Nessa dinamica,
se custos e despesas crescerem ao nivel de ndo mais poderem ser compensados
pela diminui¢cdo do lucro, o _equilibrio € rompido, no_exato momento em que a
EQUACAO se transforma numa INEQUACAOQ (vide a mudanca de sinal na equag&o do
momento 03, abaixo). De se notar que o “equilibrio” retorna de imediato pela incorporacéo
de um prejuizo, ou seja, pela diminuicdo do patrimdnio de quem suporta o énus (vide

momento 04, abaixo).*®
PRECO (fixo) = (CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS) + LUCRO (momento 01)
PRECO (fixo) =4 (CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS) + LUCRO ¥ (momento 02)
PRECO (fixo) €€ 4 (CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS) (momento 03)

PRECO (fixo) = (CUSTOS + DESPESAS INDIRETAS) — PREJUIZO (momento 04)

4 Nota do Autor: Importa anotar que “equacdo de precos” é conceito matematico-contabil. Por sua vez,
“equacdo de equilibrio econémico-financeiro” é conceito juridico-contdbil. A matematica contabil demonstra
o rompimento, mas o restabelecimento do equilibrio segue os preceitos contdbeis-juridicos. Veja-se a seguir.
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Portanto, o equilibrio da equacéo de precos € rompido a partir da supressao
completa da parcela atinente ao lucro estipulado. A manutencdo da igualdade
matematica fica dependente da incorporacdo do prejuizo imposto a parte afetada.
Uma vez que tal hipotese afeta o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, a
partir deste marco a revisdo dos prec¢os se faz necessaria.

Para tanto, o restabelecimento da equivaléncia inicial segue as premissas da
ciéncia contabil, garantindo a estabilizacdo do pacto original entre as partes. As

ilustracdes a seguir demonstram o mecanismo da revisdo de precos:

f )
01
PRECO FIXO (10) CUSTOS + DESPESAS (8)
LUCRO (2)
EQUACAO A
02
PRECO FIXO (10) CUSTOS + DESPESAS (9)
LUCRO (1)
EQUACAO
03
CUSTOS +
D
ESPESAS (12
INEQUACAO
04
PRECO FIXO (10) CUSTOS + DESPESAS (12)
PREJUIZO (-2)
EQUACAO A
05
PRECO REVISADO (14) CUSTOS + DESPESAS (12)
LUCRO (2)
EQUACAO
.

Fig. 07: Esquema ilustrativo de rompimento do equilibrio a partir dos custos dos insumos
NOTA: As ilustragdes representam proporcionalidades matematico-contabeis. O lucro ilustrado pode

assumir qualquer adjetivacdo (normal, integral, proposto, zero econdmico, zero financeiro, operacional, ...)
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3.3.1.2- Lucro Ofertado x Lucro Referencial

Importante divergéncia esta contida nos regulamentos de IBAPE e DNIT acerca
do percentual de lucro adotado as analises de desequilibrios. Enquanto a NT IBAPE
003 adota o lucro ofertado,*® a IS/DG N° 15/16 — DNIT adota o lucro operacional
referencial (LOR).*” Em outras palavras, a norma IBAPE considera o lucro que de fato
foi firmado pelas partes contratantes. Por sua vez, o regulamento do DNIT considera
o lucro tido como referéncia de pratica mercadolégica, 0 mesmo considerado em suas
proprias pecas orcamentarias e que serve de arrimo aos processos licitatorios.

A depender do caso concreto, a diferenca pode ser deveras significativa. E
possivel exemplificar-se casos em que o lucro ofertado pela contratada foi de 2% (dois
por cento) em relagdo ao prego de venda, enquanto os lucros de referéncia utilizados
nos orcamentos-base dos 6érgaos e entes da Administracdo podem variar de 6% a
10%"8. Dada a diferenca, a questao foi bem enfrentada por Rafael Rocha:*°

[...] Se a finalidade da norma é tutelar o contratante em posicdo de
vulnerabilidade, nédo se justifica que a protecdo se limite aos casos de
empobrecimento e enriquecimento correspectivos. [...] A doutrina exige
gue o fato tenha um carater de generalidade e que repercuta no mercado
como um todo ou em parte dele (GONCALVES, 2006, p. 176), e ndo apenas
sobre a pessoa do devedor. De fato, o critério de analise é objetivo, de
modo que A PRESTA(;AO DEVE SER ONEROSA POR SI MESMA, e néo
pelas condigcdes pessoais do devedor. Portanto, a impossibilidade
econdmica nada tem a ver com a onerosidade excessiva, [...]%°

E dizer que parcelas oriundas de estratégias particulares e/ou até mesmo de
erros da parte afetada pelo desequilibrio ndo podem ser transferidas para o outro
contratante. Como bem dito na doutrina em destaque, a prestacao deve ser onerosa
por si mesma, incidente no coletivo e de pratica mercadolégica. Ou seja, 0s critérios
balizadores das inferéncias devem considerar a métrica comunitaria, ndo as
contingéncias individuais.

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

46 NT IBAPE 003, item 12.2. Apds a valoracio do desequilibrio calcula-se o seu Grau de Impacto econdmico-
financeiro sobre o contrato analisado, por comparagdo com o valor do lucro ofertado no Cenario 1, em
conformidade com a Tabela 3. (original sem grifos)

471S/DG N2 15/16 — DNIT. Art. 72. Inc. |- Somente serd aceita proposta de reequilibrio cujo impacto financeiro
(IF) seja comprovadamente superior ao lucro operacional referencial (LOR) do periodo considerado
desequilibrado. [...]

§22 O Lucro operacional referencial é informado na composicdo do BDI. Como exemplo, nos contratos cujo BDI
é dado pela Portaria n2 545/2012, [...] o lucro operacional é de 7,2% do prego de venda. (original sem grifos)
48 Confira-se o Acord3o N2 2622/2013-P do TCU.

49 ROCHA, Rafael S. Da onerosidade excessiva no Cédigo Civil e no CDC. Revista da SIRJ n. 25. RJ, 2009. Pgs.
402/403.

50 NOTA: a palavra “devedor” é aqui entendida como a parte que suporta o dnus do desequilibrio.
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3.3.1.3- Impossibilidade de IRPJ e CSLL na Parcela do Lucro de Referéncia

O Acérdao N° 2622/2013-P do TCU figura entre os mais emblematicos as obras
publicas. Dentre os temas ali tratados os aspectos atinentes ao BDI foram esmiucados
a exaustao. O resultado serviu de paradigma as pecas orcamentarias que norteiam
todas as obras publicas. Naquilo que tange os conhecidos tributos do Imposto de
Renda Pessoa Juridica (IRPJ) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL),
apos longa e fundamentada andlise a Corte de Contas assim assentou:

281. Em face de todo o exposto, conclui-se que os tributos do IRPJ e da
CSLL n&o devem estar discriminados, de forma explicita, na
composicdo de BDI de obras publicas em razdo da auséncia de relagéo
direta de seu fato gerador com a prestacdo de servicos da obra e da
impossibilidade de ensejar a repactuacéo dos precos contratados no caso de
alteracdo da sua carga tributaria. No entanto, os SEUS PERCENTUAIS
PODEM _ESTAR INCLUIDOS IMPLICITAMENTE NA PARCELA DE
REMUNERACAO DO PARTICULAR contratado da composicdo de BDI,
cujo repasse do 6nus financeiro aos precos contratados segue as regras
normais de mercado. A aplicacdo dessa regra independe do regime de
tributacdo das empresas contratadas pela Administracdo Publica, [...].
(original sem grifos)

Em outras palavras, o TCU n&o autorizou o destaque das parcelas atinentes
ao IRPJ e CSLL na composicdo, contudo, reconheceu sua Obvia incidéncia na
formacdo dos precos de venda. Nesse sentido, o controlador entendeu que referidos
tributos estéo contidos na parcela que denominou como “Remuneracdo Operacional”:

3.4. Valores médios do BDI por tipo de obra

[...] 351. Também foram adotados procedimentos quanto ao percentual da
parcela de remuneracdo da construtora contratada da composicdo de BDI
dos dados coletados. O conceito que esta sendo considerado nos valores de
BDI é o de remuneracdo operacional, que inclui_implicitamente os
percentuais de IRPJ e CSLL.[...]. Assim, do ponto de vista numérico, foram
somados os itens de remuneracdo e IRPJ e CSLL (quando presentes
separadamente na composicdo de BDI). Quando inexistentes, admitiu- se
gue a taxa de remuneracdo informada na referida composicdo ja inclui
implicitamente os percentuais do IRPJ e da CSLL. (original sem grifos).
(AC N° 2622/13-P. Min. Rel. Marcos Bemquerer)

A expressao matematica da “remuneracao operacional’(R.O.) é a seguinte:

R.O. = LUCRO + IRPJ + CSLL

A determinacdo do TCU tem sido seguida a risca pelos oOrgaos/entes da
Administracdo, sendo corolario que nos orgcamentos das obras publicas o percentual
atinente a parcela de lucro contém néo apenas o lucro da empresa contratada, mas
também estdo embutidos os tributos do IRPJ e da CSLL.
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Desse modo, vez que tributos séo 6nus (despesas) e nao bdnus (lucro), cumpre,
pois, expurgar suas incidéncias da taxa de lucro dada pelos orcamentos-base das
administracdes. Para tanto, cabivel o mesmo critério de métrica coletiva, o carater
geral reconhecido pelas dinamicas de mercado. No caso do IRPJ, a aliquota que
incide sobre o lucro é de 15% (quinze por cento).>* Para a CSLL, de 9% (nove por
cento) incidente sobre a mesma base.>?

A titulo de exemplo, assumindo uma “remuneragao operacional” de referéncia
na ordem de 8% (oito por cento), procede-se assim aos calculos:

8%

Remuneracéo Operacional (R.O.)

24%

Aliquotas IPRJ + CSLL

IRPJ + CSLL implicitos na R.O. 1,55% (IRPJ = 0,969%; CSLL = 0,581%)

Lucro Referencial 6,45% (equacédo dada por 8/1,24 = 6,45)

3.4- DO MODELO MATEMATICO A MENSURACAO DO IMPACTO FINANCEIRO

Dentre as metodologias a demonstracdo do desequilibrio destaca-se o Método
Comparativo de Cenérios, taxativamente previsto na retro citada Norma Técnica
IBAPE 003, item 9.5 Todavia, em que pese a NT IBAPE 003 apresentar para o
computo dos desequilibrios contratuais dois modelos matematicos consagrados,® tais
modelos partem da premissa da modificagdo dos encargos contratuais assumidos
pela contratada, pressuposto que, conforme fundamentado alhures, os comandos
legais existentes sao suficientes para resolver todo e qualquer caso concreto.

51 https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/orientacao-tributaria/tributos/IRPJ (acesso em
28.01.2021).

52 https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/orientacao-
tributaria/tributos/CSLL#:~:text=A%20al%C3%ADgquota%20da%20CSLL%20%C3%A9,lucro%20adotada%20para
%200%20IRPJ. (acesso em 28.01.2021).

53 Comenta o Eng. Edson G. Bernardes: “[...], dentre outros métodos internacionalmente adotados para
valoragdo de claims em contratos de engenharia, pode ser citado o método denominado As-Planned x As-Built,
aceito pela Society of Construction Law e pela Association for the Advancement of Cost Engineering
Interantional (AACE), ja tendo sido aplicado por diversos paises e cortes arbitrais. [...] método, torna-se possivel
a comparacdo entre o cendario contratual original e o cenario contratual de fornecimento do objeto, [...]
destinado a demonstrar qual seria a situa¢do temporal, financeira e executiva do contrato caso suas premissas
originais ndo tivessem sido alteradas por fatos imprevisiveis ou previsiveis, porém, de consequéncias
incalculaveis. Referida metodologia é convergente com a Metodologia Comparativa de Cenarios Contratuais,
aplicada pelo IBAPE [...].” Varios Autores. Administragdo contratual e Claim: coexisténcia pacifica dos aspectos
juridicos e de engenharia em obras / Edson Garcia Bernardes (organizac¢do). Sdo Paulo: Pini. 2015. Pg. 196.

4 Veja-se a NT IBAPE 003, item 11, letras “a” e “b”, respectivamente, o Modelo Matemdtico por valor/hora-
médio e o Modelo Matematico por Reedicao Equilibrada do Orcamento da Obra.
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N&o obstante, a NT IBAPE 003 autoriza sejam adotadas alternativas de melhor
aplicabilidade as situacdes especificas,® revelando a lacuna que a metodologia que
ora se apresenta busca preencher.

Assim sendo, o modelo matemético aqui proposto € bastante similar ao da
Reedicdo Equilibrada do Orcamento da Obra previsto pelo IBAPE,*® especialmente
naquilo que compete a atualizacdo dos custos dos insumos. Todavia, conforme se
vera adiante, a reedicao de tais custos segue os parametros e hierarquia de critérios
dados pela propria Administracdo acerca dos pre¢os de mercado e, a0 mesmo tempo,
mantém as condicbes ofertadas pela contratada (desconto). Privilegia, pois, 0
interesse publico.

Dizendo de outro modo, trata-se de uma reedi¢cdo do orcamento-base elaborado
pela Administracdo. Procede-se ao cotejamento entre aquilo que em momento
anterior representava o preco de mercado para execucao da obra, com o preco de
mercado que de fato se revelou no instante presente a execugcdo da mesma obra.
Veja-se, portanto, que o melhor interesse publico (preco de mercado) € mantido
higido, ndo podendo serem aceitos valores que ultrapassem a pratica de precos do
comeércio regular.

Finalmente, a variacdo capturada entre o orcamento-base elaborado pela
Administracdo e o atual preco de mercado a execucédo da obra é transferida para o
contrato especifico, mantendo-se, assim, todas as condicfes pactuadas entre
contratante e contratada (mais especialmente, o desconto ofertado pela empresa
executora).

Oportuno frisar que insumos sao elementos que integram a composicao do custo
de um determinado servigo. Na construcao civil, revelam-se como sendo os materiais,
a mao de obra e os equipamentos utilizados a confeccdo de certa atividade, cada qual
a proporcao indicada por um coeficiente de produtividade/consumo. O TCU define
insumos como elementos que entram no processo de producdo dos servicos que
compdem a planilha orcamentaria. Podem ser maquinas e equipamentos, trabalho
humano, materiais de construcdo ou outros fatores de producéo.>’

55 Confira-se no item 11.1 da NT IBAPE 003. [...] Além dos Modelos Matematicos apresentados nesta norma,
podem ser utilizados outros, desde que fundamentados nas boas técnicas de orgamentos de obras
preconizadas pela Engenharia de Custos. (original sem grifos).

%6“11.1[...] b) Modelo Matematico por Reedi¢do Equilibrada do Orgamento da Obra: Consiste em reorgar o
Cenario Contratual 02(Desequilibrado) para a obtencdo do Cendrio Contratual 3 (Reequilibrado), incorporando
ao mesmo, os indices reais de produtividade de equipamentos e mdo-de-obra, [...]. Neste Modelo, pode
também ser feito a ATUALIZACAO DE CUSTOS DE INSUMOS que estejam intrinsecamente relacionados ao
desequilibrio sob avaliagdo. Ao final dos cdlculos serdo obtidos os valores reequilibrados das diversas parcelas
componentes do Prego de Venda.” NT IBAPE 003. (original sem grifos)

57 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orienta¢ées para elaboragéo de planilhas orcamentdrias de obras
publicas / Tribunal de Contas da Unido, Coordenacdo-Geral de Controle Externo da Area de Infraestrutura e da
Regido Sudeste. — Brasilia : TCU, 2014. Pg. 26.
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A disparada no custo de aquisi¢cdo dos insumos de construcao civil pode ocorrer
em virtude de variados cenarios, a exemplo da recente pandemia do COVID-19:58

Preco de insumos dispara na pandemia e onera
construcao civil: cimento subiu 33%; tijolo, 61%

Evaldo Magalhies
efonseca@hojeemdia.com.br 18/08/2020- 06h05

T

AGENCIA CBIC

15/09/2020

CBIC apresenta ao governo evidéncias de abuso

Nno aumento dos precos de materiais de
construcao

S&ao exatamente 0s aumentos abruptos dos custos de aquisi¢cdo de tais insumos
gue provocam os desequilibrios de inUmeros contratos na construcéo civil. De tal
sorte, a reedicdo dos orcamentos necessita da devida atualizacdo dos insumos
(componentes dos custos), de forma mensurar precisa e matematicamente o impacto
nos contratos. E essa a determinag&do do préprio TCU: (original sem grifos)

32.Consoante destacado no Voto condutor do Aco6rddo n® 1.309-TCU-12
Camara, [...], na repactuacdo a_ variacdo _dos COMPONENTES DOS
CUSTOS do contrato DEVE SER DEMONSTRADA ANALITICAMENTE, de
acordo com a Planilha de Custos e Formacdo de Precos, e o contrato é
corrigido na exata proporcdo do desequilibrio que a parte interessada
lograr comprovar. (AC N° 1827/08-P. Min. Rel. Benjamin Zymler)

A doutrina especializada verte no mesmo sentido:%°

Nesse conceito, o crescimento anormal de pre¢os de determinado
insumo, bem acima do esperado e de maneira superior ao crescimento
histérico daquele produtos, potencialmente impactante no equilibrio entre
0s encargos e a justaremuneracdo prometida no ato da contratacdo, pode
ensejar a modificacdo do contrato, para restabelecimento das
condicBes originais. (original sem grifos)

Contudo, h4d um alerta. A reedicdo do orcamento deverd ser procedida
considerando a prestacdo do contrato, ndo apenas 0s inSUMOS que experimentaram
variacdo extraordinaria. Em outras palavras, uma vez que obras de engenharia se
revelam como um conjunto ordenado de atividades, a variacao significativa nos custos
de certos insumos ndo necessariamente produz variacado relevante na prestacéo do
contrato. Nesse sentido, Campelo arremata:%° (original sem grifos)

58 Disponiveis em: https://www.hojeemdia.com.br/primeiro-plano/economia/pre%C3%A70-de-insumos-
dispara-na-pandemia-e-onera-constru%C3%A7%C3%A30-civil-cimento-subiu-33-tijolo-61-1.800006
https://cbic.org.br/cbic-apresenta-ao-governo-evidencias-de-abuso-no-aumento-dos-precos-de-materiais-de-
construcao/ (acesso em 28.01.2021)

5% CAMPELO, Valmir. Obras publicas: comentérios a jurisprudéncia do TCU / Valmir Campelo; Rafael Jardim
Cavalcante; prefacio de Margal Justen Filho. 4. ed, rev. e atualizada. Belo Horizonte: Férum, 2018. Pg. 747.

&0 |bidem.
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O alerta é que a_avaliacdo, por justeza, deve ser efetivada no _contrato

como um todo. N&o se faz suficiente, com base em um Unico item, alegar o
desequilibrio, haja vista que outros insumos e servicos podem ter tido

variacdo negativa no mesmo periodo.

O festejado Eng. Claudio Sarian faz coro:!

[...], vale lembrar que a_avaliacdo de possivel desequilibrio econémico-
financeiro dever ser, em regra, conduzida sob andlise global da variacao
de TODOS os preco do contrato e ndo com foco em apenas determinada
grupo, consoante analise do TCU:

Diferente ndo é a determinagéo da Corte de Contas:

7 — Determinado item unitério sofreu grande acréscimo de custo apds a
assinatura do contrato, onerando a licitante. Tal fato, por si s0, justifica o
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato?

Resposta: Ndo. Eventual desequilibrio econdmico-financeiro ndo pode
ser constatado a partir da variagcéo de precos de apenas um servigco ou
insumo. A avaliacdo da equidade do contrato deve ser resultado de um
exame global da avenca, haja vista que outros itens podem ter passado por
diminuigbes de preco (Acérdao 1.466/2013 — Plenario).52

9.2.5. cabe ao gestor, agindo com a desejavel prudéncia e seguranga, ao
aplicar o reequilibrio econdmico-financeiro por meio da recomposicéo,
fazer constar dos autos do processo, andlise que demonstre,
inequivocamente, 0s seus pressupostos, de acordo com a teoria da
imprevisdo, juntamente com ANALISE GLOBAL dos custos da avenca,
incluindo todos os insumaos relevantes e ndo somente aqueles sobre os
guais tenha havido a incidéncia da elevacéo [...] (Acorddo N° 1431/17-P.
Min. Rel. Vital do Régo)

De tal sorte, 0 Modelo Matematico por Reedicdo Equilibrada do Orcamento da
Obra previsto pela NT IBAPE 003 (base da presente metodologia) esta perfeitamente
agasalhado tanto pela doutrina quanto pela jurisprudéncia, ou seja, a reedicao do
orcamento devera considerar todos os insumos incidentes na prestacao contratual.

3.4.1- EXTRACAO QUANTITATIVA E AGRUPAMENTO DE INSUMOS

Para tanto, a extracdo quantitativa e agrupamentos de insumos podem bem ser
feitas com emprego da Curva ABC, reconhecidamente uma das mais importantes
ferramentas estatisticas as andlises orcamentarias.®3

61 ALTOUNIAN, Claudio S. Obras publicas: licitac3o, contratac3o, fiscalizac3o e utilizac3o: (Legislacdo, decretos,
jurisprudéncia e orientacdes normativas atualizados até 30 nov. 2015) / Cldudio Sarian Altounian; prefacio de
Marcos Vinicios Vilaga — 5. ed. rev. atual. e ampl. — Belo Horizonte: Férum, 2016. Pg. 402.

62 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Orienta¢des para elaboragéo de planilhas orcamentdrias de obras
publicas / Tribunal de Contas da Unido, Coordenagdo-Geral de Controle Externo da Area de Infraestrutura e da
Regido Sudeste. — Brasilia : TCU, 2014. Pg. 111.

63 2.20 Curva ABC de insumos: apresenta todos os insumos da obra (material, m3o de obra e equipamentos)
classificados em ordem decrescente de relevancia. Para sua confec¢ao, necessita-se da composicdo de custos
unitarios de todos os servicos da obra para o agrupamento dos insumos similares de cada servico.

Ibidem. Pg. 27.
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HA muito consagrada, tanto a doutrina especializada® quanto o préprio TCU
prestigiam sua utilizacdo em obras publicas de engenharia:

Enunciado: Em obras de grande porte, a_comparacdo dos valores
contratados com os adotados no mercado deve ser realizada mediante
obtencdo de amostra significativa do orcamento da obra, por meio da
confeccdo de curva ABC (Acorddo N° 763/07-P. Min. Rel. Marcos
Bemquerer)

Enunciado: Para analises de precos de contratos originais, ainda sem
alteracdes introduzidas por termos aditivos, adota-se faixa equivalente a 80%
do valor da avenca, segundo a metodologia de Pareto (Curva ABC). [...], a
fim de se atestar o balanco final da equacdo econdmico-financeira.
(Acérdéo N° 2126/10-P. Min. Rel. Augusto Nardes)

Na mesma publicacdo sobre referenciada, o Eng. André P. Baeta apresenta o
passo a passo da construgédo da Curva ABC de Insumos, a seguir reproduzido:

= Criar um arquivo com a lista de insumos com as colunas “descricdo do
insumo”, “unidade”, “prego unitario”, “quantidade” e “prego total”.

= Em seguida, devem-se obter em cada composicdo de custo unitario os
insumos utilizados nos_servicos, os coeficientes de consumo, as
unidade de medida e 0s precos unitérios.%

= A tabela contida no primeiro passo dever ser alimentada com os dados
obtidos no segundo passo. As quantidades de insumos séo obtidas mediante
a multiplicacdo de seu coeficiente de consumo com o quantitativos do servico
revisto no orgamento sintético.

= Apos repetir 0 passo 2 e passo 3 para todas as composi¢des de custo unitario
do orgcamento, os insumos devem ser agrupados, pois alguns insumos sao
utilizados em praticamente todos os servicos, por exemplo, servente. Os
guantitativos dos insumos agrupados devem ser somados de formaque
cadalinha databela correspondaaapenas um insumo em patrticular. [...]

Com base na prescri¢ao retro ilustrada € plenamente possivel proceder-se a
extragcdo dos quantitativos de cada insumo integrante de cada item de servico
contratado, bem como a elaboracdo dos seus respectivos agrupamentos. Evita-se,
assim, quaisquer estimativas particulares para os insumos e/ou servicos, oferecendo
enorme estabilidade a reedi¢cdo dos orcamentos.

3.4.2- DOS COTEJAMENTOS EM FUNCAO DOS PERIODOS DE EXECUCAO

N&o obstante os desequilibrios necessitarem de analise global a identificacéo de
seu impacto, o cotejamento com os valores de mercado deve ser feito de acordo com
o periodo de aplicacdo dos insumos. Em outras palavras, para a parcela de servigcos
que j& estiverem concluidos a analise recairda sobre cada periodo de medicéo
(geralmente mensal) dos respectivos servicos adimplidos. Os desequilibrios séo, pois,
verificados periodo a periodo.

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

55 Nota do Autor: Refere-se ao preco unitdrio a aquisicdo do insumo no mercado.
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A logica é evidente: verificam-se os custos que de fato o mercado praticou.
Assim, se foram geradas 3 (trés) medicOes, serdo cotejados os desequilibrios
ocorridos em cada um dos 3 (trés) meses respectivos. Caso tenham ocorrido 5 (cinco)
medicdes, 5 (cinco) comparativos deverdo ser realizados e assim por diante. O
pardmetro € o mesmo previsto no artigo 40, inciso XI da Lei N° 8.666/93 para 0s
reajustamentos ordinarios, sendo reforcado pela cartilha orientativa da Camara
Brasileira da Industria da Construgdo (CBIC):%6

A quantificacdo do valor de reequilibrio econémico-financeiro devera
considerar [...] 0 quantitativo de insumo utilizado no adimplemento da
parcela da execucédo do contrato. (original sem grifos)

Por seu turno, para os servigcos que ainda estiverem por serem feitos, as
medi¢cbes sao tedricas, aplicando-se cotejamento Unico sobre o saldo contratual,
descontado o percentual de eventuais reajustes concedidos.

3.4.3- DAS REFERENCIAS AOS COTEJAMENTOS DOS CUSTOS DOS INSUMOS

Conforme relatado anteriormente, estratégias aventureiras ou erros particulares
daqueles alcancados por uma contingéncia extraordinaria ndo podem ser transferidas
a Administracdo contratante. Assim, se a prestacao deve ser onerosa por si mesma,
incidente no coletivo e de pratica notoriamente mercadolégica, 0s custos
apresentados na proposta ndo podem ser critérios balizadores das inferéncias acerca
dos desequilibrios de mercado. Do contrario, estar-se-ia favorecendo propostas
temerarias, falaciosas ou até mesmo inexequiveis.

De tal sorte, as referéncias mais solidas sdo preferencialmente as que
alicercaram os orcamentos-base da Administracao, elaboradas segundo estabelecido
no Dec. N° 7.983/13.7 E com base nessas mesmas premissas que o orcamento da
obra devera ser reeditado, porém, considerando o periodo de afericdo dos servicos.
Nesse sentido, a ja citada publicacdo da CBIC:%8

5. Como deve ser demonstrada pelo contratado a variagdo no preco de
insumos como causa do desequilibrio econédmico-financeiro?

A comprovacao da variacdo no preco de insumos nao deve estar amparada
em indicacdes subjetivas do contratado, como notas fiscais, etc, mas em
verificacdo objetiva de variacdo de precos. Pesquisas de mercado,
consolidadas em relatérios técnicos produzidos por entidade com capacidade

86 CBIC, Camara Brasileira da Industria da Construc¢do. Contelddo Vernalha Guimar3es e Pereira Advogados. O
reequilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos de obras e servicos de engenharia em fun¢do
da variagdo extraordindria no prego de insumos. Brasilia, setembro de 2020. Pg. 07.

57 Decreto N2 7.983/13. Art. 32 O custo global de referéncia de obras e servigos de engenharia, [...], serd obtido
a partir das composicdes dos custos unitarios previstas no projeto que integra o edital de licitagdo, menores ou
iguais a mediana de seus correspondentes nos custos unitarios de referéncia do Sistema Nacional de Pesquisa
de Custos e indices da Construcio Civil - Sinapi, [...].

68 Decreto N2 7.983/13. Art. 62 Em caso de inviabilidade da defini¢do dos custos conforme o disposto nos arts.
32 42e 59, a estimativa de custo global podera ser apurada por meio da utilizacdo de dados contidos em
tabela de referéncia formalmente aprovada por drgaos ou entidades da administracdo publica federal em
publicacdes técnicas especializadas, em sistema especifico instituido para o setor ou em pesquisa de mercado.
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técnica e credibilidade institucional sdo meios hébeis a demonstrar as
variacdes objetivas no preco de insumos. No &mbito federal, 0 SINAPI (e o
SICRO, conforme o caso) séo sistemas referenciais para a formacéo do
orcamento publico, podendo se prestar também, [...], a_referenciar a
variacdo no preco de insumos do setor de construcdo (vide Decreto
7.983/2013). [...] (original sem grifos)

O critério, pois, consiste em reeditar o orcamento da obra de forma identificar a
variagdo dos custos de todos os insumos sob o0s parametros dados pela
Administragdo, ndo pelo particular. ldentificada a variagéo real do insumo (variagdo
mercadoldgica, incidente no coletivo, de carater geral), se faz possivel analisar
objetivamente seu comportamento ao longo da execucédo da obra. Ao final, bastara
transferir-se o percentual de variagcdo dos custos para 0Ss numeros absolutos do
contrato em estudo, mantendo-se, assim, as condi¢des originais do pacto.5?

Caso por motivo qualquer ndo seja possivel a verificacdo da variagdo da
totalidade dos insumos, é plenamente possivel proceder com analise paramétrica do
orgamento, sendo certo que o Ministério da Economia em parceria com a propria
Controladoria Geral da Unido (CGU) estabeleceram regras e critérios para a analise
paramétrica de orcamentos de obras e servigos de engenharia para as transferéncias
de que trata o art. 16 do Decreto n° 7.983, de 8 de abril de 2013.7° Todavia, ha que se
preencher as seguintes condicionantes:

Art. 5° A andlise paramétrica baseada em modelo referencial de custo
consiste na comparacdo dos custos das etapas materialmente relevantes
da obra com as referéncias de custos paramétricos obtidos em modelos
referenciais de custo desenvolvidos e aprovados pelo concedente ou sua
mandataria a partir dos projetos-tipo. [...]’

Art. 2° Para os efeitos desta Portaria, considera-se: [...]

Xl - etapas materialmente relevantes da obra: etapas que correspondam
ao minimo de DEZ POR CENTO DO NUMERO DE ITENS da planilha
orcamentaria, cujos valores, somados, correspondam ao valor minimo de
OITENTA POR CENTO do valor total das obras e servicos de engenharia
orcados, excetuados os servigos relativos a mobilizagdo e desmobilizacéo,
canteiro e acampamento e administragdo local,

8 Sarian comenta: “Se, no caso concreto, houve fornecimento de descontos significativos em relacéo ao preco
referencial da Administracéo, esse abatimento deve ser mantido durante toda a execucdo dos servicos, ou
seja, serd logicamente previsivel que durante todo o contrato os precos da empresa estardo inferiores aos de
mercado.”. Ibidem, pg. 401.

70 portaria Interministerial N2 13.395, de 5 de Junho de 2020. A portaria regula transferéncias cujos valores
totais de repasse inferiores a RS 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais).

Este autor discorre acerca do tema: “Incontestdvel que um processo de andlise mais célere é deveras desejdvel.
Contudo, a agilidade é elemento secunddrio, eis que nGo passa de mero reflexo. A esséncia da alteragdo reside
no alinhamento do processo decisério. Tal ocorre porque, ao buscar arrimo de metodologia cientifica, a
Administracdo informa aos interessados (concedentes, convenentes, controladores e sociedade) os critérios e
pardmetros que conduzem a inferéncia de um risco suportdvel, assim, podendo ser aceito.” (original sem
grifos). GUIDI, José Eduardo. Obras publicas, o que muda e o que ndo muda com a Pl 13.395/2020? Zénite Fécil,
categoria Doutrina, 29 jun. 2020. Disponivel em: http://www.zenitefacil.com.br. (Acesso em: 08.02.2021)

1 Orcamento Paramétrico ou Preliminar: planilha orcamentdria elaborada com base no anteprojeto de uma
obra ou servigo de engenharia para estimar seu prego global, considerando indicadores paramétricos de
quantitativos e pregos unitdrios obtidos em obras e servicos semelhantes ou em sistemas referenciais,
acrescidos de um BDI estimado. IBRAENG, Instituto Brasileiro de Auditoria de Engenharia. Orientagdo Técnica
OT-004/2016: Precisbes e margens de erros dos orcamentos de engenharia. Pgs. 04/05.
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Importante anotar que no caso da reedicdo dos orcamentos com finalidades de
recomposicao de equilibrios contratuais, ndo se esta em fase de anteprojeto e/ou de
projeto basico. Na pratica, ndo se trata de orcamento preliminar, eis que todos 0s
servicos ja estdo estabelecidos e contratados com seus respectivos quantitativos e
critérios de medigdo. Portanto, atendidos os critérios dados pela CGU/ME, a pequena
parcela de insumos eventualmente ndo possivel de ser capturada é assumida como
de comportamento semelhante ao do respectivo grupo.

Em tempo, reforca-se que a referéncia de data para o cotejamento € a do
orcamento-base da Administracéo, topico que o engenheiro Paulo Sérgio M. Reis
esclarece com maestria singular ao discorrer sobre o instituto do reajustamento em
seu Manual de Planejamento Contratacéo e Fiscalizacdo:’?

Nao se conta a anualidade, portanto, a partir da data de assinatura do
contrato. Nao existe essa hipotese na legislacdo. Ndo se conta a partir da
data-limite para apresentacdo da proposta, pois, no caso da engenharia, 0
licitante n&o pode apresentar valores atualizados em sua oferta [...] E
valido ressaltar que o procedimento acima indicado, como exemplo, ndo
causa prejuizos e nem vantagens para ninguém. De um lado, o licitante
poderia _imaginar que estaria sendo prejudicado, pois seria obrigado a
apresentar proposta em maio/2018, com valores vigentes em
dezembro/2017. Em contrapartida, o primeiro reajustamento ocorrera logo em
dezembro/2018. De outra banda, a administracdo poderia imaginar que ela
estaria prejudicada, pois firmaria um contrato e poucos meses apoés ja seria
obrigada a conceder o primeiro reajustamento. No entanto, o contrato ja tera
sido firmado com valores defasados, que o reajustamento apenas corrigira.
Ninguém ganha, ninguém perde! (original sem grifos)

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

3.4.4- COROLARIO A METODOLOGIA

Conforme restado na fundamentacgéo retro exposta, a onerosidade excessiva
conceito fortemente divergente aos principais atores das obras publicas em nosso
pais. Tal condicdo conduz ao risco de analises arbitrarias, razéo pela qual o tema foi
submetido a tratamento segmentado e pormenorizado a fim de oferecer a desejavel
objetividade ao exame. Ainda assim, a engenharia legal encontra limitacdo que
atualmente é impossivel de ser ultrapassada, qual seja, a definicdo do tipo de lucro
gue ira lastrear o calculo matematico.

72 REIS, Paulo Sérgio de Monteiro. Obras publicas: manual de planejamento, contratac3o e fiscalizagdo / Paulo
Sérgio de Monteiro Reis. Belo Horizonte: Férum, 2018. Pgs. 178-180.
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Dessa sorte, 0s casos concretos necessitam ser resolvidos pelas partes
interessadas ou, eventualmente, pelos operadores do direito. Uma vez definido o lucro
balizador, a metodologia é de geral aplicacao.

Para tanto, as premissas adotadas evoluiram a partir dos parametros e critérios
da doutrina consagrada, da jurisprudéncia e de renomadas instituicdes brasileiras
(IBAPE, DNIT e TCU) para, ao final, socorrer-se a ciéncia matematica.

A reedicéao dos orcamentos deve considerar o real comportamento de mercado.
Para tanto, o procedimento inicia com a extracdo dos quantitativos e agrupamentos
de todos os insumos componentes do orcamento-base elaborado pela Administracao.

Para os insumos eventualmente n&o reorcados, sao utilizadas as mesmas
premissas paramétricas estabelecidas pela CGU/ME, respeitados seus critérios de
validagdo. Os valores dos insumos sao tabulados e reorgados de acordo com a
hierarquia da referéncias dadas pelo Decreto N° 7.983/13.

Procede-se, entdo, ao cotejamento.

Trata-se, assim, de andlise paradigma de comportamento de mercado. Em
outras palavras, o custo dos insumos que a Administracdo estaria disposta a
desembolsar no momento presente, comparado ao custo dos mesmos insumos que a
Administracdo estava disposta a desembolsar no momento passado, has mesmas
quantidades necessarias aos servi¢cos executados ou ainda por executar.

Adiante, o ponto contabil que rompe o equilibrio deve ser definido pelas partes
(seja o critério do lucro zero, do lucro normal, do lucro integral ou qualquer outro
parametro). Qualquer que seja o critério de consenso, 0 lucro paradigma sera o
indicado no orcamento-base da Administracdo (lucro de referéncia), subtraido os
percentuais de IRPJ e CSLL.

Confirmado o rompimento da prestacdo sob as praticas usuais de mercado, o
percentual de variacdo dos custos dos insumos é transferido para 0S numeros
absolutos do contrato especifico. Procede-se, assim, a revisdo de todos 0s pregos em
cada periodo de adimplemento (medi¢cdes de servicos executados), bem como a
revisao dos precos relativos ao saldo contratual, se houver.

De se notar que o lucro adotado como balizador a analise do rompimento € o
marco que tdo somente deflagra ou ndo a revisdo de precos. Uma vez o equilibrio
rompido, a revisdo de precos do contrato devera considerar a mesma variacao
percentual nos custos dos insumos observada no mercado. Em outras palavras, uma
vez confirmado o desequilibrio, o lucro ofertado permanece higido. A reviséo,
repita-se, incide nos pre¢os contratados.

As simulacbes matematicas a seguir ilustram a metodologia:
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-

EXEMPLO DE CALCULOS DE RECOMPOSICAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO
POR REEDICAO DE ORCAMENTO-BASE DA ADMINISTRACAO

(meramente ilustrativo, ndo representando a realidade de mercado)

TEM DISCRIMINACAO FORMULA LUCRO ZERO LUCRO I\AIORMAL LUCRO MFNOS LUCRO
(FINANCEIRO) (ECONOMICO) INCC HISTORICO INTEGRAL

A |Prego Original da Administragdo R$1.000.000,00 | R$1.000.000,00 | R$1.000.000,00 | RS 1.000.000,00
B [BDI Original da Administragdo 20% 20% 20% 20%
C |Custo Original da Administragdo C=Ax(1-B) R$ 800.000,00 R$ 800.000,00 R$ 800.000,00 R$ 800.000,00
*|Lucro de referéncia da Administragdo 6,45% 6,45% 6,45% 6,45%
D |LUCRO ADOTADO AO ROMPIMENTO 6,45% 5,25% 4,29% 0,00%
E |Valor Referencial do Rompimento E=Cx(1+D) RS 851.600,00 R$ 842.000,00 R$ 834.320,00 R$ 800.000,00
F |Custo Verificado no Mercado RS 850.000,00 RS 850.000,00 RS 850.000,00 RS 850.000,00
G |Equilibrio Rompido? (S/N) (F>E) ou (F<=E) NAO SIM SIM SIM
H |Variagdo do Custo de Mercado H=F/C *Ek 6,3% 6,3% 6,3%
I |Prego Original do Contrato *Ex R$ 790.000,00 R$ 790.000,00 R$ 790.000,00
] |Prego Revisto J=Hx(1H) *Ek R$ 839.375,00 R$ 839.375,00 R$ 839.375,00

1- O cenario “Lucro Zero” corresponde ao ponto de equilibrio financeiro, critério adotado pelo DNIT/TCU.

2- 0O cenario “Lucro Normal” corresponde ao ponto de equilibrio econémico, no qual o custo de

oportunidade é computado. Para tanto, utilizou-se do conceito de prémio ao risco.”

3- 0O cenario “Lucro Menos INCC Historico” considera a inflagdo do indice ocorrida nos doze meses
anteriores a decretagdo de pandemia feita pela Organizacao Mundial da Saide (OMS).

4- 0O cenario “Lucro Integral” considera o lucro do BDI de referéncia a integra, critério adotado pelo IBAPE.

Fig. 08: Simulacoes exemplificativas

3 No exemplo foi considerado o adicional para além do risco que compde o BDI de referéncia com base na
definicdo do IPEA para prémio ao risco: “retorno adicional requerido pelo investidor para investir nos paises”.
BRASIL, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA. O prémio de risco institucional: uma andlise de
empresas em economias desenvolvidas e em desenvolvimento. Rio de Janeiro, 2019. Pg. 07.
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4- NOTAS ADICIONAIS ACERCA DO REAJUSTE E DA REVISAO DE PRECOS

A questdo da recomposicdo do equilibrio contratual ha tempos € objeto de
debate sem que se alcance consenso absoluto, seja para o pleno entendimento do
conceito, seja para os marcos numéricos que o definem. Nesse sentido, um ultimo
topico € merecedor de notas adicionais, a diferenca entre os institutos do reajuste de
precos e da revisdo de pregos.

4.1- DA IMPOSSIBILIDADE MATEMATICA DA CARACTERIZACAO DO
REAJUSTE COMO ESPECIE DO GENERO REEQUILIBRIO

Ao tratar do tema alguns autores terminam por revestir o reajuste de precos
como uma espécie cujo género seria o reequilibrio, hipétese que matematicamente é
impossivel. Indo diretamente ao centro da questdo, 0 mecanismo conhecido como
reajuste ndo se destina a recompor o equilibrio de um contrato. O motivo é simples: o
reajuste de precos é concedido antes que eventual desequilibrio ocorra, fato que
pressupde o contrato ainda estar equilibrado. Por sua vez, a recomposi¢cao do
equilibrio somente podera vir a cabo depois da respectiva ocorréncia, sendo absurdo
cogitar-se reequilibrar algo que nao se desequilibrou.

Rememore-se que nas condi¢cdes ordinarias de execucdo do contrato o
desequilibrio se manifesta sempre que os encargos do contratado aumentam e/ou
diminuem, seja qual for o impacto financeiro dessa variacdo. Nao importa se as
oscilagbes dos encargos representam uma fracdo infima do valor contratual. Se
houver gualquer variacdo, o contrato fatalmente experimentara um desequilibrio. De
tal sorte, quando tal eventualidade ocorrer, a Lei N° 8.666/93 instrumentalizou o
modus operandi para a recomposicdo do equilibrio, qual seja, a alteracdo contratual
descrita em seu artigo 65. E o diploma foi além, narrando de forma taxativa que o
mecanismo de reajuste ndo se trata de alteracao do contrato:

Lei N° 8.666/93. Art. 65. § 8° A variacdo do valor contratual para fazer face
ao reajuste de precos PREVISTO no préprio _contrato, as atualizacoes,
compensac¢fes ou penaliza¢gbes financeiras decorrentes das condi¢cbes de
pagamento nele previstas, bem como o0 empenho de dotacfes orcamentérias
suplementares até o limite do seu valor corrigido, ndo caracterizam
alteracdo _do _mesmo, podendo ser registrados por simples apostila,
dispensando a celebracdo de aditamento. (original sem grifos)

O termo “previsto” é onde a matematica aplicada se revela. Lembre-se que o
equilibrio contratual ndo repousa entre os encargos do contratado e o preco ofertado,
mas sim entre 0S encargos e a remuneracdo. Aqui esta o ponto. A remuneracao
podera coincidir nominalmente com o preco ofertado ou ndo. Para os contratos cujas
contagens de prazos forem inferiores a 1 (um) ano da data que dispara o gatilho do
reajustamento, essa hipotese geralmente é verdadeira e a remuneracdo sera,
portanto, fixa. Todavia, quando 0s prazos contratuais extrapolarem o interregno anual,

no saldo contratual passard incidir a parcela de reajuste.
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Nessas hipoteses, a remuneracao sera, pois, variavel, ainda que nominalmente
permaneca fixa.’”* A férmula matematica é a seguinte:

Remuneracao (total) = Pre¢co nominal proposto + Parcela(s) de reajuste

Veja-se que a relacédo entre 0s encargos e a remuneracao incide em todo o
periodo de desenvolvimento dos servi¢os, seja um lapso temporal de poucos meses
ou abarcando diversos anos. Em outras palavras, a remuneracdo acordada esta
relacionada a integra dos encargos assumidos e € composta por uma parcela nominal,
estabelecida na data presente, somada a(s) parcela(s) de reajuste(s), por sua vez,
condicionada(s) pelo comportamento do mercado a ser constatado a data futura.

Um exercicio matematico confere melhor didatica. Suponha um contrato para
execucao de certa obra publica ter sido firmado a partir de uma proposta de preco
nominal no importe de R$ 10 milhdes. Os servicos estdo previstos para serem
executados ao longo de 5 (cinco) anos e os reajustes seguirdo um indice de mercado
para o qual podemos predizer uma variagéo de 3%aa (trés por cento ao ano). Para
fins de exemplo, considere-se um cronograma cujo desembolso ocorra de forma
idéntica, ou seja, R$ 2 milhdes ao ano (preco nominal). Tabulando as informacdes, a
remuneracao para fazer frente a todos os encargos assumidos é assim dada:

Periodo ngr?t gi;?jgal % Reaj. Remuneracéo
Ano 01 R$  2.000.000,00 0% R$  2.000.000,00
Ano 02 R$  2.000.000,00 3% R$  2.060.000,00
Ano 03 R$  2.000.000,00 6% R$  2.120.000,00
Ano 04 R$  2.000.000,00 9% R$  2.180.000,00
Ano 05 R$  2.000.000,00 12% R$  2.240.000,00
TOTAIS R$ 10.000.000,00 (RS 10.600.00@

Fig. 09: Exemplo de remuneragao prevista em contratos com previsao de reajustes

Ou seja, antes do inicio do contrato a remuneracdo ajustada ja era de
aproximados R$ 10,6 milhdes (preco nominal reajustado), e ndo apenas a parcela
referente ao preco nominal de R$ 10 milhdes. Por essa razéo, a dicgédo da Lei alhures
citada é perfeita, pois a variagcdo do preco nominal contratado ndo produz qualquer
alteracdo no contrato. O que se verifica ao longo do contrato € tdo somente o
acionamento de parcela financeira outrora prevista, exatamente a cota de reajuste.

74 Valor nominal: valor de emiss3o de um titulo.
Valor nominal atualizado: valor de emissao de um titulo corrigido por um indice definido em contrato.
https://www.investidor.gov.br/glossario/v/valor_nominal.html?dir=/glossario/v/&letra=V
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Os diagramas a seguir representam 0s componentes da remuneracao (preco
nominal contratado + parcelas de remuneracdo) em perfeito equilibrio com os
encargos assumidos ao longo de todo o contrato.

REMUNERACAO TOTAL ENCARGOS TOTAIS
(R$ 10.600.000,00) (Anos de 01 a 05)

A

Fig. 10: llustragao do equilibrio econdmico-financeiro inicial

Rem. Ano 01 = RS 2.000.000.00 Encargos Ano 01
Rem. Ano 02 = R$ 2.060.000.00 Encargos Ano 02
Rem. Ano 03 = R$ 2.120.000.00 Encargos Ano 03
Rem. Ano 04 = R$ 2.180.000.00 Encargos Ano 04
Rem. Ano 05 = R$ 2.240.000.00 Encargos Ano 05

Fig. 11: llustra¢do do equilibrio econémico-financeiro inicial (ano a ano)

Como ja demonstrado no presente estudo, se 0S encargos permanecerem
imutaveis o eventual desequilibrio provocado pela cota da remuneracdo somente
ocorrerd quando a equacdo de precos se transformar em uma inequacao.
Matematicamente isso sO é possivel quando a parcela relativa ao lucro utilizado no
cotejamento for integralmente suprimida, postulado também demonstrado.

Eis aqui a importantissima funcdo do mecanismo de reajuste. Evitar que o
aumento de custos, que fatalmente ocorrerd ao longo da execucdo do contrato,
subtraia por completo a parcela de lucro e provoque seu desequilibrio econémico.”

Lado outro, caso um contrato de extensao cronolégica consideravel nédo
disponha de mecanismo de reajustamento de seus pre¢cos nominais, € simples a
percepcao que o proponente ira embutir em sua estrutura de precos um percentual
muito mais elevado na parcela de lucro, exatamente para se proteger das incertas
variagdes dos custos dos insumos, majorando, assim, deveras o valor de contratagéo.

75 Acerca do tema, Antdnio Carlos Cintra do Amaral leciona de modo direto: “Qualquer que seja a modalidade
adotada, a funcdo da cldusula de reajuste € evitar que o contrato venha a ter, na fase de execugéio, sua
equacdo econémica rompida, ruptura essa decorrente de elevagdo dos custos dos insumos utilizados.”
AMARAL. Anténio Cintra. Os conceitos de reajuste, revis@o e corre¢do monetdria de pregos nos contratos
administrativos. Comentario CELC n2 35, de 01/04/2001. (original sem grifos)

No mesmo sentido, Margcal Justen Filho narra que “[...] o ‘reajuste’ de pregcos é uma solugéo desenvolvida a
partir da prdtica contratual pdtria. Convivendo em regime de permanente inflagdo, verificou-se a
impossibilidade e a inconveniéncia da prdtica de precos nominais fixos.” (Comentdrios a lei de licitagbes e
contratos administrativos. 9. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2002, pg. 504) (original sem grifos)
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Para melhor ilustrar a percepc¢éo légica de protecéo ao risco, pegue-se 0 mesmo
exercicio matematico anterior, predizendo uma variacao de 3% ao ano sobre o custos
de mercado e comparando as hipéteses com e sem o reajustamento periddico.’®

COM previsao de reajuste SEM previsao de reajuste

Periodo P(r:eog:tgct)an;igal Remuneragdo Periodo ng;:?ggal - Risco Remuneragdo
Ano0l | R$ 2.000.000,00 0% R$ 2.000.000,00 Ano01 | R$ 2.000.000,00 0% R$ 2.000.000,00
Ano02 | R$ 2.000.000,00 3% R$ 2.060.000,00 Ano02 | R$ 2.000.000,00 | 12% | R$ 2.240.000,00
Ano03 | R$ 2.000.000,00 6% R$ 2.120.000,00 Ano03 | R$ 2.000.000,00 | 12% | R$ 2.240.000,00
Ano04 | R$ 2.000.000,00 9% R$ 2.180.000,00 Ano04 | R$ 2.000.000,00 | 12% | R$ 2.240.000,00
Ano05 | R$ 2.000.000,00 | 12% | R$ 2.240.000,00 Ano05 | R$ 2.000.000,00 | 12% | R$ 2.240.000,00
TOTAIS | R$  10.000.000,00 < R$ 10.600.000,00 > TOTAIS | R$  10.000.000,00 < R$ 10.960.000,00 >

Fig. 12: Exemplo de remuneragao prevista em contratos com e sem previsao de reajustes

Na situacdo com reajuste ha uma tolerancia ao risco decorrente de variacdes
inflacionarias nos precos dos insumos na ordem de 3% aa. Numa reducao
matematica, pode-se dizer que a empresa prediz a possibilidade de perda monetéria
de R$ 60mil a cada ano. Ao final da execucdo da obra, considerado o valor nominal
da proposta, a desvalorizacédo seria de R$ 240mil. Na segunda situacdo, a empresa
opta por uma posi¢ao conservadora, com menos tolerancia ao risco e transferindo de
uma s6 vez a inflacdo futura para o valor nominal presente. Evidentemente que
decisdes diferentes também seriam possiveis, com maior ou menor exposi¢cao ao
risco. Mas seja quais forem as estratégias comerciais, a logica matematica-financeira
sugere gue qualquer decisao implicaria num valor nominal que ao final remunerasse
melhor o risco em face a inexisténcia de um mecanismo de reajuste.

Assim, além de proteger a empresa das oscilagdes ordinarias de mercado, o
mecanismo de reajuste possibilita que a Administracdo contrate por um preco nominal
mais atraente, eis que o risco percebido pelo proponente serd deveras menor. Para
além, veja-se que o reajuste incidira periodicamente e de forma linear sobre todos os
precos contratados. Diferente, pois, 0 mecanismo de revisdo, que podera ser acionado
a qualquer tempo, mas incide apenas nos precos de fato impactados. Ao final, cumpre
alertar que néo pode existir sobreposicédo entre os mecanismos.’’

abr/08 abr/09 abr/10 abr/11 abr/12 abr/13 abr/14

| | | | | .
¢ | | | 1 |

Reajuste 01 Reajuste 02 Revisao Reajuste 03 Reajuste 04  Reviséio Reajuste 05

Fig. 13: Exemplo de incidéncia dos mecanismos de reajuste e revisdo sem sobreposi¢ao

76 O exercicio é meramente ilustrativo com finalidade apenas didatica.
77 \eja-se 0 Acorddo N2 1431/17-P do TCU. Min. Rel. Vital do Régo.
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5- CONCLUSAO

Com base nos preceitos da engenharia legal o presente estudo demonstrou
matematicamente o fendmeno dos desequilibrios contratuais em virtude de eventuais
perturbacdes que terminam por fulminar a parcela de retribuicdo do contratado,
convertendo, assim, o lucro esperado em prejuizo (contébil, material e/ou potencial).

Como ha tempos vem sendo defendido, os efeitos da disciplina da engenharia
legal sdo deveras potencializados quando associados as premissas de sistematizacao
dos processos decisérios oferecidos pela governanca publica. Em sintese,
transformando decisdes de carga subjetiva em solu¢cdes o0 mais objetivas possiveis.

Para o caso dos desequilibrios aqui examinados, em que pese nossa
contribuicdo relativa ao marco e quantificacdo numérica do desequilibrio, oportuno
apontar-se 0s principais cenarios de tomadas de decisdo que surgem logo em seguida
ao expediente matematico. Resolucéo ou continuidade do contrato.

Nesse passo, destaque para o inciso I, artigo 65 da Lei N° 8.666/93, dispositivo
taxativo em apontar que as alteracbes contratuais em face de desequilibrios
enraizados na parcela de retribui¢cdo do contratado deverao ter anuéncia de ambas as
partes contratantes. Caso a Administragdo ndo concorde em conceder a revisao de
precos, a ferramenta ora apresentada oferece evidéncias materiais e objetivas quanto
ao 6nus suportado. Possibilita ou ao menos confere robustez para uma solucédo que
sem tal prova técnica € dificultosa: a resolucdo contratual, amigavel ou judicial.

De outro norte, rememore-se que a metodologia aqui fundamentada nao analisa
0S custos reais experimentados pela empresa contratada, e sim 0s custos teoricos a
partir da reedicdo dos orcamentos-base da Administracdo. O método se preocupa
com a evolucao do mercado, calculando, assim, o desequilibrio no coletivo, ndo no
individual. Aferida a proporgcdo de desequilibrio no mercado (insumo a insumo), a
variacdo captada é entdo transferida para o contrato especifico.

Como tal, tem-se que a supressao do lucro do contratado €, pois, teérica, o que
implica em dizer que o prejuizo, de fato, pode ser maior, menor, ou até mesmo
possivel que o contratado ndo tenha experimentado prejuizo algum. Sendo essa a
hipotese e os custos reais do contratado forem de tal grau inferiores aos custos
paradigmas apurados pela metodologia, € possivel que dentro de sua estratégia
comercial o contratado opte por continuar o contrato, mesmo sob eventual negativa
da revisdo de seu precos. Deduz-se que, na pratica, o contratado ainda estaria
percebendo um lucro econdémico tido por ele mesmo como o0 minimo razoavel aos
seus interesses.

Modo outro, € possivel que os custos de fato suportados pelo contratado sejam
superiores aos custos tedricos, bem como é possivel que mesmo ainda existindo um
lucro de fato, a propor¢éo do ganho néo se justifique dentro da estratégia comercial.
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Seja qual for o cenério, uma vez protocolado o pedido de revisdo os gestores
publicos necessitardo examinar a questdao com cautela apropriada.

De se notar que a resolucdo amigavel ou judicial do contrato poderd ser
demasiada nefasta a Administracdo, compelindo esforco adicional de sua parte para
conclusdo da obra. Vigilancia do canteiro, orcamento do remanescente de obra,
depreciagéo de servigos entregues, ou seja, uma série de despesas diretas e indiretas
que ndo estavam previstas. Para além, a nova licitagdo podera trazer precos ainda
maiores, empresas menos robustas, incertezas que naturalmente rondam os
processos licitatérios (impugnacdes, disputas judiciais, entre outras), etc. No limite, &
possivel que tudo desague em mais um dos conhecidos “elefantes brancos”.

Para evitar um cenario desses, uma composicao junto a empresa que ja esta no
canteiro de obras, a nosso sentir, pode ser a alternativa que melhor atenda aos
interesses da Administracdo. Evidente, tal hipotese depende de exame especifico ao
caso concreto. Entre as diversas variaveis que pesardo a decisdo, cita-se: o
percentual de avanco das obras, o tempo estimado de retomada dos servi¢os, 0 custo

estimado da rescisdo em relacdo a alteracdo e o nivel de sacrificio imposto a
populacédo que aguarda pelo retorno de seu investimento.’®

Nesse norte, concluindo os gestores que a continuidade do contrato € a
alternativa que melhor atende ao interesse publico, a revisdo de precos é ferramenta
gue precisa ser recepcionada como de auxilio, ndo de ameaca.

E que dado o momento em que tal metodologia é proposta, ndo ha que sermos
insensiveis aos motivados receios dos agentes publicos em conceder pedidos de
revisdo. O Apagdo das Canetas é realidade inegavel no cotidiano da administracao
publica brasileira, fato dado e repisado inUmeras vezes e pelos mais variados atores.

Finalmente, com objetivo maior de parametrizar as milhares de decisdes que
urgem em nosso pais, submete-se o presente estudo ao crivo e referendo dos 6rgaos
de controle, sob pena de recair-se no mesmo problema de subjetividade que conduz
a tormentosa paralisacéo decisoria de nossas obras publicas.

*kkk

78 Essas variaveis, além da prépria proposta metodoldgica com vistas a subsidiar decisdes de alteracdes
contratuais de obras publicas, estdo descritas na publicacao “O Labirinto das Obras Publicas”, disponivel no
sitio eletrdnica da Cadmara Brasileira da Industria da Construcdo (CBIC): https://cbic.org.br/es ES/publicacoes/
GUIDI, José Eduardo: O labirinto das obras publicas. CBIC-COINFRA. Brasilia. 2020. Pgs. 58/
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