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Resumo

O presente estudo parte da diferenciagado entre os principais tipos de
regime de empreitada utilizados pela Administracao Publica, quais sejam, o
regime de empreitada por prego global, integral e unitario, com o intuito de
analisar qual deve ser a matriz de risco comportada pela contratada nos
contratos administrativos, sob o alicerce do principio da juridicidade como
forma de relativizar o principio constitucional da supremacia do interesse
publico sobre o privado. Em seguida, faz-se uma analise, com base na
alocagao de risco de cada regime, sobre as responsabilidades assumidas por
cada contratante a depender do regime de empreitada escolhido pela
Administracdo Publica para guiar a execugao do contrato e atingir os objetivos
nele estipulados, de modo a evidenciar, mais uma vez, que regimes distintos
comportardo matrizes de risco diversas e, consequentemente, suas
responsabilidades serdo alteradas de modo a onerar uma das partes,
excluindo-se, por exemplo, a analise simplista realizada usualmente com base
na Teoria das Aleas. O entendimento de como funciona a matriz de risco e a
atribuicdo de responsabilidades as partes €& essencial para que o pacto
contratual seja mantido durante o decorrer da execug¢ao do contrato. Tal feito
encontra-se diretamente ligado a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, instituto caracterizado como ferramenta essencial para
efetivagdo do objetivo estipulado contratualmente. A abordagem baseia-se na
jurisprudéncia, na doutrina, nacional e estrangeira, e na legislagao pertinente

ao tema.

Palavras-chaves: Regimes de empreitada; Matriz de Risco; Administragao

Publica; Contratos Administrativos; Responsabilidades.



Abstract

The study initially intends to differentiate between the main types of contracting
regime used by the Public Administration, being them, the contracting regime
by global, integral and unit price, with the purpose of analyzing, based on this
distinction, what is the risk allocation that will be behaved by the private
enterprise in the administrative contracts, from the perspective of the principle
of legality as a way of relativizing the constitutional principle of the supremacy
of the public interest over the private. Next, the analysis will be performed based
on the risk allocation of each regime, of the responsibilities assumed by each
contractor depending on the contracting regime chosen by the Public
Administration to guide the execution of the contract and achieve the objectives
stipulated in it, in order to evidence, once again, that different regimes will
contain a different risk allocation and, consequently, their responsibilities will be
altered so as to burden one of the parties, excluding, for example, the simplistic
analysis carried out in the past based on the Aleas Theory. The understanding
of how the risk allocation and the attribution of responsibilities works to the
contracting parties is essential for the contractual agreement to be maintained
during the course of the execution of the contract, this is directly linked to the
support of the economic-financial balance of the contract, an institute
considered as an essential tool for the realization of the contractually stipulated
objective. The methodology used in this academic work intends to be based on

jurisprudence, doctrine, national and foreign, as well as the relevant legislation.

Keywords: Contracting Regimes; Risk Allocation; Public Administration;

Administrative Contracts; Responsibilities



Lista de Figuras

Figura 1 — Situagdo dos contratos do diagndstico consolidado........................

Figura 2 - Riscos consideraveis alocados no TR



Lista de Tabelas

Tabela 1 — Quantidade de obras por banco de dados .............cccccceeveeiinnnnnnnn. 73

Tabela 2 — Simulagdo dos contratos relacionados a obras do diagndstico
(o7 ] g 1=To] [T F=To [0 TP 74

Tabela 3 - Motivos das paralisagdes das obras do PAC.............ccooeevveeviiinnnns 75

Tabela 4 - Recorte da Planilha de Custos e Formacgao de Pregos — Planilha
(@ o7=10 01T o] = 4 7= TSP PPPOOTORRRRPPPRt 86

10



Lista de Siglas e Abreviaturas

CF
DNIT
EPG
EPU
EUA
LLC
RDC
ICcU
TR

Constituicdao Federal de 1988

Departamento Nacional de Infraestrutura e Transportes
Empreitada por preco global

Empreitada por prego unitario

Estados Unidos da América

Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos (Lei n° 8.666/1993)
Regime Diferenciado de Contragdo

Tribunal de Contas da Unido

Termo de Referéncia

11



INTRODUCAO

E sabido que a Administracdo Publica atua perante seus
administrados por meio de contratos administrativos sempre que esta
necessitar executar indiretamente um servigo ou adquirir bens que sejam de
seu interesse. Essa contratagao é realizada, via de regra, apos um processo
licitatorio, conforme previsto no art. 37, XXI, da CF', sendo que para a
execugao desses contratos, é necessaria a adogdo de um regime de
empreitada que melhor va atender o interesse publico na execugédo de
determinado servigo/obra ou na aquisicdo de determinado bem, conforme
preceitua o art. 10 da Lei n° 8.666/19932, que discorre acerca dos regimes de
empreitada regidos pela LLC, mas que também foram recepcionados pela
Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (art. 6°, XXVIII, XXIX e XXX,
da Lei n° 14.133/20213).

Os regimes de empreitada sdo escolhidos com base no objeto do
contrato firmado entre as partes, sendo de suma importancia que, a depender
do escopo do trabalho requisitado, seja adotado regime de empreitada por

preco global, integral ou unitario*. Desse modo, a partir da escolha do regime

1 CF/88: Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: XXI -
ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e alienagdes
serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de
condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacbes de
pagamento, mantidas as condi¢cbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econbmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes.

2 Lei n® 8.666/93: Art. 10. As obras e servigos poderdo ser executados nas seguintes formas:
Il - execugéo indireta, nos seguintes regimes: a) empreitada por preco global; b) empreitada
por prego unitario; c) (Vetado); d) tarefa; e) empreitada integral.

3 Lei n° 14.133: Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se: XXVIII - empreitada por preco
unitario: contratagdo da execucdo da obra ou do servigco por prego certo de unidades
determinadas; XXIX - empreitada por prego global: contratacdo da execugao da obra ou do
servico por preco certo e total; XXX - empreitada integral: contratacdo de empreendimento em
sua integralidade, compreendida a totalidade das etapas de obras, servigcos e instalagdes
necessarias, sob inteira responsabilidade do contratado até sua entrega ao contratante em
condicbes de entrada em operagao, com caracteristicas adequadas as finalidades para as
quais foi contratado e atendidos os requisitos técnicos e legais para sua utilizagdo com
seguranca estrutural e operacional;

4 Segundo o entendimento exarado pelo TCU no Acérdao 1977/2013, a escolha do regime nao
€ discricionaria, devendo ser sempre motivada e pautada no interesse publico, pois, a
depender do regime escolhido, os fatores relacionados a gestdo do contrato sofrerdo
mudangas e impactardo toda a execugéo do objeto contratado.
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de empreitada, uma série de especificidades devem ser destacadas, ja que
cada regime comporta determinadas especificidades, como, por exemplo, a
alocagdo de risco e a responsabilidade que cada integrante da relagéo
contratual devera suportar, até porque alguns regimes, como € o caso do
regime de empreitada por preco unitario, ndo comportam a matriz de risco de
outros, conforme se demonstrara na presente pesquisa.

O risco propriamente dito, do ponto de vista contratual, relaciona-se
com a probabilidade de acontecimentos futuros e incertos que, em regra, ndo
sao causados pelas partes e podem prejudicar o andamento dos contratos,
impactando de modo negativo o cumprimento de seus objetos. Tais riscos
podem ser inerentes a qualquer tipo de negocio, podendo ser, portanto,
previsiveis e possiveis de serem assumidos pelo contratado, mas também
existem os riscos que sao imprevisiveis e inevitaveis e que por esses motivos
nao poderao ser imputados ao contratado.

Em razdo disso, é extremamente necessario que os contratantes
com a Administracao Publica saibam quais riscos poderao suportar no decorrer
da execugao do contrato, a depender do regime de empreita escolhido pelo
Poder Publico, isso porque nao é raro que a Administracdo Publica, no gozo
de suas prerrogativas decorrentes do principio da supremacia do interesse
publico sobre o privado, altere o escopo do trabalho ou que ocorram
modificagdes nos quantitativos da obra/servico contratado durante sua
execucao que extrapolem o objeto previamente convencionado, imputando
aos licitantes a assungao de uma matriz de risco extremamente alta, o que
acaba por prejudicar as empresas privadas licitantes com o poder publico, em
razao da série de problemas assumidos durante a execug¢ao dos contratos e
que, muitas vezes, ocasionam a imputacdo de penalidades injustas pelos
orgaos fiscalizadores, resultando em sérios prejuizos aos contratados e,
consequentemente, afetando a seguranca juridica das relagdes contratuais no
ambito administrativo.

Exatamente por ndo ser raro que a Administracdo Publica altere os
escopos/quantitativos contratados unilateralmente ou impute a contratada
obrigagcdes dispostas a mais no contrato sem promover o adequada
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro, é que se faz necessaria uma

analise mais aprofundada acerca da relagao entre o principio da supremacia
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do interesse publico sobre o privado, implicitamente consagrado no texto
constitucional, sob a o6tica do principio da juridicidade, de modo a situar a
supremacia do interesse publico como relativa.

Como forma de ilustrar a importadncia da presente pesquisa,
menciona-se um processo licitatorio realizado entre uma empresa privada e o
DNIT, cujo regime adotado foi o EPU, para executar programas ambientais de
supervisao e gerenciamento ambiental durante a implementagédo de uma ponte
sobre o Rio Araguaia e seus respectivos acessos, na forma do disposto no
Edital n° 0179/2020-12/2020° (Processo SEI n° 50612.000228/2020-21%), em
que o termo de referéncia atribuiu a contratada uma série de riscos e
responsabilidades que ndo foram previstos no edital, tampouco incluidos no
objeto da licitagdo, como, por exemplo, o estudo e resgate de eventuais sitios
arqueoldgicos descobertos no decorrer da execugdo das obras. Observa-se,
portanto, nesse aludido caso, que o TR se encontra em flagrante divergéncia
do previsto no edital, gerando enorme inseguranga juridica nas relagoes
contratuais firmadas entre a Administracdo Publica e a iniciativa privada.

Além do mais, a doutrina, a jurisprudéncia e a legislacao brasileira
ja trouxeram entendimentos acerca da matriz de risco propriamente dita e das
responsabilidades das partes nas relagdes contratuais em ambito
administrativo. No entanto, a alocagéo de risco deve se adequar ao regime de
empreitada escolhido pela Administracdo Publica, devendo ser alocado “a
parte que, a um custo mais baixo, pode reduzir as chances do evento

indesejavel se materializar ou de aumentar as chances de o evento desejavel

5 SAO MIGUEL DO ARAGUAIA (GO); COCALINHO (MT). Edital de licitagdo n° 0179/2020-
12/2020. Contratagdo de empresa de gestao ambiental e execugao de programas ambientais
das obras de implementacdo da ponde sobre o Rio Araguaia. DNIT, 2020. Disponivel em:
http://www1.dnit.gov.br/editais/consulta/resumo.asp?NUMIDEdital=7935. Acesso em: 08 de
jan. 2021.

6 Departamento Nacional de Infraestrutura e Transporte (DNIT). Processo SEI n°
50612.000228/2020-21. Licitagdo: Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC, 2020.
Disponivel em:

https://sei.dnit.gov.br/sei/modulos/pesquisa/md _pesq_processo_exibir.php?HJhA7S5z1x7wL
1U9stdBj4r-AtH5bnr-
vGhGSSaf8WFgXdMGmhJOVVIX7LgZ2twCgDIGspCLpUoZgc71BvIVmHaO4yCr2d0TQHaSv
aK8gcir8ta5ij2HdrTDgQT-lIfd. Acesso em: 08 de jan. 2021.
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ocorrer”” e, em muitas vezes, esse entendimento ndo acaba sendo respeitado
pela Administragao Publica.

Como forma de evidenciar o exposto acima, far-se-a uma
comparagao entre as compras publicas realizadas no Brasil e nos EUA, de
modo a demonstrar o atraso e a visdo engessada em que o modelo de compras
utilizado pela nossa Administragao Publica se encontra perante os sistemas de
compras de paises desenvolvidos. A exemplo disso, cita-se os EUA, onde as
compras publicas se voltam para atingir objetivos de politicas publicas que
proporcionem o desenvolvimento social e local, possuindo um 6rgéo voltado
para coordenar esse sistema de compras, cujo objetivo é justamente simplificar
e agilizar a execugdo das compras governamentais. Ja no Brasil, o objetivo
volta-se basicamente ao combate a corrupcéo, com procedimentos complexos
e voltados apenas para aspectos legais, que acabam por desestimular as
empresas privadas (MARQUES, 2005).

Sob essa perspectiva, a fim de entender, de fato, como funciona a
alocagdo de risco nos regimes de empreitada e, a partir disso, quais
responsabilidades podem ser imputadas a contratada no ambito contratual, a
presente pesquisa se pautara em analisar as teorias que poderao oferecer
fundamentacgéo ao tema, como a Teoria do equilibrio econédmico-financeiro do
contrato administrativo, a fim de verificar situagbes que podem ensejar
desequilibrio no cumprimento efetivo do objeto contrato, até porque a matriz
de risco depende de um sistema de equilibrio econémico-financeiro que realize
a adequada alocacgao de riscos e, consequentemente, estabeleca quais sao as
responsabilidades/obrigacdes de cada parte contratante (RIBEIRO, 2011).

Outra teoria importante para situar a forma como se da a alocagao
de risco nos dias atuais nos contratos administrativos, é a Teoria das Aleas,
muito utilizada pela doutrina tradicional para dispor acerca da matriz de risco
no ambito contratual administrativo. Ocorre que, conforme destacam
Guimaraes e Moreira (2016), tal teoria vem caindo em desuso, ja que nao

consegue mais abranger todas as especificidades dos contratos modernos,

7 RIBEIRO, Mauricio Portugal. Concessdoes e PPPs: melhores praticas em licitagbes e
contratos / Mauricio Portugal Ribeiro. — Sao Paulo: Atlas, 2011.
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tampouco as complexidades de cada risco imputado as contraentes no
decorrer da execugao dos objetos contratados.

Buscar-se-a verificar como a alocagdo de risco imputada pela
Administragdo Publica a contratada interfere na relagdo contratual no ambito
dos regimes de empreitada e na responsabilizagdo da licitante a partir do
enfoque do interesse publico sob a ética do principio da juridicidade, com base
na hipétese de que os regimes de empreitada possuem diferengas
significativas em relagdo a sua forma de alocagdo de risco, medigdes,
remuneragoes, escopo de trabalho, etc. Isto posto, a depender do regime de
empreitada escolhido pela Administragdo Publica, a matriz de risco e,
consequentemente, as responsabilidades atribuidas a licitante sofreriam
alteragdes. Assim, faz sentido inicialmente que o risco seja atribuido aquele
que tera melhores condi¢cées de gerencia-lo (RIBEIRO, 2011). Nessa linha
acerca da alocagao de riscos e responsabilidades, a presente pesquisa se
mostra extremamente importante, até porque com a recente entrada em vigor
da nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos, uma das mais
relevantes modificagdes implementadas pela novo diploma, sem duvidas, é a
possibilidade de alocar a matriz de risco como clausula contratual, buscando,
assim, conferir maior previsibilidade aos contratos administrativos.

Além disso, por meio da analise de uma série de acérdados do
Tribunal de Contas da Unido, sob a perspectiva do principio da juridicidade
ante a aplicacdo do principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, a pesquisa pretende trazer maior veracidade e aplicagao pratica ao
tema ora estudado, de modo a evidenciar que os regimes de empreitada
incidem em diferentes ocasides e, com isso, comprovar-se-a que a matriz de
risco devera se adequar a cada tipo. A exemplo disso, destaca-se o Acordao
do TCU n° 1977/2013, de relatoria do Ministro Valmir Campelo, que veio com
intuito de “uniformizar os procedimentos sobre a utilizagdo do regime de
empreitada por preco global (EPG)®” ante a falta de clareza de suas

implicagdes, evidenciando que a jurisprudéncia do TCU nao era consolidada

8 Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 1977/2013. Plenario. Relator: Ministro Valmir
Campelo, 2013, p. 1.
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sobre o tema até pouco tempo atras. O presente acorddo foi de extrema
importancia para o debate acerca das diferengas entre os regimes de
empreitada, possibilitando a discussdo acerca da matriz de risco inerente aos
contratos administrativos e, consequentemente, sobre as responsabilidades
imputadas as partes. Dito isso, espera-se que casos como o citado
anteriormente (Edital n°® 0179/2020-12/2020 DNIT) tornem-se raros e, com
isso, as relagdes no ambito dos contratos administrativos sejam aperfeigoadas
e se tornem cada vez mais seguras, tanto para o particular contratado quanto
para a Administragdo Publica.

Dito isso, a ideia no primeiro capitulo € discorrer inicialmente sobre
a diferenciacédo entre os regimes de empreitada por preco global, integral e
unitario, que sédo absolutamente distintos em termos de racional econdémico,
para posteriormente evoluir sobre a discussao acerca da alocacéao de riscos e
responsabilidades imputadas a contratada, além de explorar o principio da
juridicidade como alicerce para relativizar o principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado, tendo em vista a deflagragao da crise da lei
e do principio da legalidade administrativa, de modo a afastar o entendimento
de que deve sempre prevalecer o interesse da coletividade sobre o individual,
ou seja, demonstrar que a simples aplicacdo literal das normas juridicas de
direito administrativo, sem sua contextualizacdo frente aos principios
constitucionais e ao caso fatico, ja ndo possui mais espaco nas discussodes
atuais. A exemplo disso, cita-se a Teoria das Aleas, com uma visdo simplista
e predefinida de matriz de risco, encontra-se em desuso em nOSSO
ordenamento juridico e no que tange aos contratos administrativos, que sera
discutida no proximo capitulo.

Na segunda parte, a partir do discutido no primeiro capitulo e sob a
otica do principio da juridicidade frente a supremacia do interesse publico sobre
o privado e em face da ruptura da rigidez existente na reparticdo de riscos feita
pela Teoria das Aleas, a discussdo se volta para o modo como é gerenciada
de fato a alocagao de risco nos contratos administrativos, com base no regime
de empreitada escolhido pela Administragdo Publica para atingir os objetivos
estipulados contratualmente e a fim de preservar o equilibrio econémico-
financeiro estabelecido nas circunstancias que o negécio se fundou, junto ao

principio da eficiéncia. O objetivo, agora, € demonstrar que a depender do
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regime escolhido, por forga de suas peculiaridades, a matriz de risco sofrera
significativas alteragbes, de modo a onerar mais a contratada ou a propria
Administragdo Publica, na perspectiva doutrinaria, jurisprudencial e legislativa.
Aqui, cabera realizar um paralelo com os sistemas de compras publicas
utilizados por paises desenvolvidos, a fim de demonstrar que o entendimento
brasileiro acerca de um sistema puro de “controle” nas compras publicas —
utilizado atualmente por paises em desenvolvimento — encontra-se
ultrapassado.

Por fim, no ultimo capitulo, apds discorrida a forma como cada
regime comporta sua respectiva alocagao de risco, ter-se-a o objetivo de
explicitar sobre como sera a responsabilizacdo da licitante sobre eventos
danosos ocorridos no decorrer da execugao do contrato, relacionada com os
riscos alocados em cada regime, ja que a contratada, por vezes, acaba
respondendo pelo ocorréncia de eventuais eventos no decorrer da execugao
do contrato, assumindo determinadas obrigagdes de terceiros, ou até mesmo
da Administragdo Publica, que nao lhe deveriam ser imputadas
contratualmente, dentro da perspectiva da capacidade das partes de gerenciar
os riscos que lhes foram atribuidos incialmente sob sua responsabilidade.
Afinal, se existe diferenga entre os regimes de empreitada e, por conta disso,
cada um sera escolhido para atender indiretamente o interesse publico em
determinado  servigo/obra licitado e, consequentemente, suportara
determinada matriz de risco, necessario abordar quais responsabilidades

podem ou ndo ser imputadas a contratada.
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Capitulo 1

A diferenciacao dos regimes de empreitada e o principio da juridicidade
como alicerce para relativizar o principio da supremacia do interesse
publico sobre o privado

1.1 A necessidade de distingao entre os regimes de empreitada diante da
controvérsia existente na legislagao, doutrina e jurisprudéncia

ALLC, emseuart. 10, Il, “a@”, “b”, “d” e “€”, menciona os quatro tipos
de regimes de execugao indireta que deverdo ser adotados para executar
obras publicas ou para realizar servigos por meio de contratos administrativos
firmados pela Administracdo Publica e a iniciativa privada, sejam eles: (1)
empreitada por preco global; (2) empreitada por prego unitario; (3) tarefa; e (4)
empreitada integral. No entanto, para fins do presente estudo, focar-se-a na
distingdo dos denominados regimes de empreitada, respectivamente dispostos
nas alineas “a”, “b” e “e”, do artigo supramencionado. Vale destacar também
que a Nova Lei de Licitagdes (Lei n°® 14.133/2021), recentemente sancionada,
recepcionou os mesmos regimes de empreitada que a antiga LLC, sejam eles:
empreitada por preco unitario, por preco global e integral, sendo, portanto, uma
discussao atual e necessaria.

Como forma de evidenciar a importdncia de se discutir a
diferenciacao de tais regime, cita-se que a lei n° 8.666/93 exige que tanto o
edital quanto o contrato administrativo prevejam expressamente qual o regime
de execucgao® sera adotado para cumprir com os objetos contratados, além do
fato de que a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos também
dispde ser dever do edital conter as regras relativas a fiscalizagédo e a gestao

do contrato, evidenciando a importancia de se prever qual o regime ira reger a

9Lein® 8.666/1993: Art. 40. O edital contera no preambulo o nimero de ordem em série anual,
o0 nome da reparticao interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execugéo e o tipo
da licitacdo, a mencéo de que seré regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da
documentacdo e proposta, bem como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara,
obrigatoriamente, o seguinte:

Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam: Il - o regime de
execucgdo ou a forma de fornecimento;
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execugdo do objeto da licitagao'®. Ocorre que pelo fato da jurisprudéncia
acerca da matéria ndo ser consolidada no ambito do TCU até pouco tempo
atras, existia uma enorme controvérsia sobre o tratamento dado aos tipos de
regime de execugdo de empreitada e, por esse motivo, o Tribunal de Contas
da Unido, com o intuito de uniformizar o entendimento acerca do regime de
empreitada por prego global, discorreu sobre as peculiaridades do regime de
empreitada por precgo unitario também disposto na Lei n° 8.666/93, de forma a
deixar clara a diferenga existente entre eles e guiar a atuagao dos auditores do
TCU em relagao ao tema (Acordao 1977, 2013), ja que sado os regimes mais
utilizados nas contratagbes de obras publicas e que tém gerado maior
controvérsia sobre a forma como se comportam com relagao aos critérios de
medicdo, pagamento, entre outros".

Além disso, conforme disposto pelo Roteiro de Auditoria de Obras
Publicas, aprovado pela Portaria-SEGECEX n° 33, de 7 de dezembro de 2012,
pelo fato da LLC néo discorrer com clareza quando e como cada regime de
empreitada devera ser utilizado, existe uma divergéncia “quanto a escolha e a
operacionalizagéo”'? desses regimes de execugido no dmbito dos contratos
administrativos. Niebuhr (2013) define bem essa questao acerca da imprecisao
sobre a distingdo entre os regimes de execucgado, difundida tanto pela
jurisprudéncia quanto por parte da doutrina, principalmente com relagdo aos
regimes de EPU e EPG, em que tais incompreensdes acarretam sérios
prejuizos para o particular contratado e, em muitos casos, com proporg¢des tao
desastrosas que se tornam insuportaveis de serem assumidas pelo licitante.

Por isso, segundo o exarado pelo TCU no Acérdao n° 1977/2013, a
escolha dos regimes de empreitada se dara com base no objeto do contrato
firmado entre as partes, sendo que, a depender do escopo do trabalho
requisitado, adotar-se-a o regime de empreitada por preco global, integral ou

unitario, ou seja, o regime que mais se adequar ao caso, nao sendo deciséao

0 Lein® 14.133/2021: Art. 25.0 edital devera conter o objeto da licitagdo e as regras relativas
a convocagédo, ao julgamento, a habilitagdo, aos recursos e as penalidades da licitagcdo, a
fiscalizagéo e a gestédo do contrato, a entrega do objeto e as condigbes de pagamento.

11 MANICA, Fernando Borges; LAHOZ, Rodrigo Augusto Lazzari. (2015). Contratos de obra:
critérios de medi¢do, pagamento e inconsisténcias no projeto basico. Revista de Contratos
Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 4, n.6, p. 85-97, set.2014/fev.2015.

2 Portaria-SEGECEX N° 33, de 7 de dezembro de 2012: Roteiro de auditoria de obras
publicas. Brasilia: TCU, 2012, p. 86.
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de livre arbitrio do gestor publico, uma vez que este devera pautar-se pelo
interesse publico e motivar adequadamente sua escolha. Desse modo, a partir
da escolha do regime de empreitada, uma série de especificidades devem ser
destacadas, até porque € de extrema importancia a escolha do regime de
execugao que sera adotado, uma vez que essa decisdo norteara a forma de
remuneragdo do contratado, bem como as consequéncias de seu
inadimplemento (MOREIRA & GUIMARAES, 2012), e também a forma como
0s servigos contratados serdo medidos e pagos (ATOUNIAN, 2012).

O entendimento prolatado pelo TCU no Acérdao n° 337/2005'3
seguiu o pensamento exarado pela doutrina, que entende que a escolha do
regime também deve seguir o critério do pagamento dos servigos contratados,
ou seja, o regime de execucgao, além de se adequar ao objeto licitado, também
devera ter como base o “critério de apuracdo do valor a ser pago ao
particular”'* observando a distingdo realizada pela LLC quando se refere aos
tipos de execucao indireta’. N&o existe, portanto, “um regime de execugéo
melhor que outro, e sim um regime que, no caso concreto, melhor atende ao
interesse publico”®, sendo necessario, portanto, distinguir de maneira clara
como os regimes de empreitada se comportam e, dessa forma, estabelecer
quando determinado regime devera ser escolhido e como este ird se portar
durante a execucao do contrato.

Além disso, a escolha do regime de execugao contratual tem estrita
relacdo com o objeto a ser executado, com a precisdo de informacgdes
constantes no projeto basico, bem como em seus estudos técnicos, com a
melhor forma de realizar as medicbes e, com isso, a remuneracido da
contratada, se dentro de uma perspectiva de EPU, EPG ou integral, além de
verificar como se daria a fiscalizagao do contrato, etapa extremante importante,
entre outros fatores (Acérdao 1977, 2013).

3 Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 337/2005. Plenario. Relator: Marcos Bemquerer.
2005.

4 Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 337/2005. Plenario. Relator: Marcos Bemquerer.
2005, p. 15.

15 As alineas “a”, “b” e “e”, do inciso VIII, do art. 6°, da Lei n° 8.666/93 dispdem brevemente
acerca da maneira como cada regime de execugao sera pago pela Administragdo Publica ao
particular, o que evidencia que cada regime de empreitada tem suas peculiaridades.

6 Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n°® 1977/2013. Plenario. Relator: Ministro Valmir
Campelo, 2013, p. 3.
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Na licdo de Manica e Lahoz (2014-2015), fica ainda mais clara a necessidade
de se distinguir os regimes de empreitada e de compreender que diferentes
regimes possuem diferentes modos de execugao/medigdo. Isso porque a
Administragédo Publica, diante dos escandalos de irregularidades nas licitagdes
de grandes obras, tem adotado uma postura mais rigida e vigorosa em relagéo
a fiscalizagao dos contratos administrativos, o que nao significa que seja dentro
da legalidade, e acaba por “promover uma espuria combinagao dos regimes
de execugao de obras publicas: contrata pelo regime de empreitada por prego
global e fiscaliza pelo regime de empreitada por prego unitario”'’. Isso gera
enormes prejuizos ao contratado, que tem que lidar com o énus decorrentes
das inconformidades entre o projeto basico licitado e o objeto efetivamente

exigido pela Administracdo Publica.

1.2 A diferenca entre os regimes de empreitada por preco global, unitario
e integral

1.2.1 Caracterizagcao do Regime de Empreitada por Pre¢o Global

Tendo como base o disposto no art. 6°, VIII, “a” da Lei n° 8.666/93"8,
recepcionado pela nova Lei de Licitagdes e Contratos em seu art. 6°, XXIX'°,
o regime de empreitada por preco global devera ser escolhido quando se
contratar a execugado de uma obra ou servigo por preco certo e total. Entende-
se como precgo certo e total “quando os quantitativos dos servigos a serem
executados puderem ser definidos com precisdo”°, ou seja, quando houver
meios de se definir com exatiddo a qualidade e a quantidade do objeto a ser
executado. Para isso, é necessario que a Administracdo Publica forneca uma

minuciosa definicdo dos componentes da obra ou do servigo, para que o

17 MANICA, Fernando Borges; LAHOZ, Rodrigo Augusto Lazzari. (2015). Contratos de obra:
critérios de medicdo, pagamento e inconsisténcias no projeto basico. Revista de Contratos
Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 4, n.6, p. 85-97, set.2014/fev.2015, p. 85.

8 Lei n° 8.666/1993: Art. 62 Para os fins desta Lei, considera-se: VIII - Execugao indireta - a
que o 6rgdo ou entidade contrata com terceiros sob qualquer dos seguintes regimes:
a) empreitada por preco global - quando se contrata a execugéo da obra ou do servigo por
preco certo e total;

9 Lei n® 14.133/1993: XXIX - empreitada por preco global: contratagdo da execugéo da obra
ou do servigo por prego certo e total;

20 Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1977/2013. Plenario. Relator: Ministro Valmir
Campelo, 2013, p. 3.
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contratado possa estimar precisamente os custos a serem despendidos com
uma margem minima de erro, resultando no prego certo e total a ser pago
(Acordao 1977, 2013).

Como forma de possibilitar essa definicdo minuciosa, exige-se que
o projeto basico?!, disponibilizado junto ao edital, possua um alto grau de
detalhamento, cujo intuito é possibilitar que o interessado no certame elabore
uma proposta tendo conhecimento de todas as particularidades do objeto
licitado, a fim de minimizar futuramente as variagbes contratuais, ou seja, os
riscos, a serem absorvidos pela contratada no decorrer da execugado do
contrato. Isso possibilitara que as licitantes apresentem propostas que
englobem exatamente todo o objeto da licitagdo, o que resultara,
consequentemente, em menores pregos a serem ofertados, ja que todos os
riscos, em regra, poderao ser previstos e, com isso, minimizados, além do fato
de que os custos serdo orgados com uma margem minima de incerteza
(Acordao 1977, 2013).

Corrobora a isso o previsto no art. 47 da Lei n° 8.666/932%2, exigindo-
se que nas licitagcbes em que for adotado o regime de empreitada por preco
global, a Administracdo Publica é obrigada a fornecer todos os elementos e
informacdes necessarios a elaboracdo das propostas, possibilitando aos
licitantes auferirem o preco certo e total da obra ou servigo. Exatamente por
isso, entende-se que a contratada, em regra, poderia arcar com 0s erros e
omissdes em relagdo aos quantitativos previstos a que deu causa, sem a
possibilidade de celebrar aditivos contratuais, isso porque, como a
Administragdo Publica forneceu com exatiddo todas as particularidades do
objeto a ser licitado, os custos subestimados por erro da contratada seriam de
sua responsabilidade (Acordao 1977, 2013).

21 A LLC dispée em seu art. 6°, IX, que entende-se como projeto basico “o conjunto de
elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisao adequado, para caracterizar a obra
ou servigo, ou complexo de obras ou servigos objeto da licitagdo, elaborado com base nas
indicacdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o
adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliagao
do custo da obra e a definigdo dos métodos e do prazo de execugao” (....).

22 | ei n° 8.666/1993: Art. 47. Nas licitagOes para a execucgdo de obras e servigos, quando for
adotada a modalidade de execugédo de empreitada por prego global, a Administragdo devera
fornecer obrigatoriamente, junto com o edital, todos os elementos e informagdes necessarios
para que os licitantes possam elaborar suas propostas de pregos com total e completo
conhecimento do objeto da licitagao.
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Como o projeto basico € pré-requisito em todas as contratacoes
realizadas pelo Poder Publico, ou seja, exige-se que em todas as obras
publicas elabore-se um projeto bem detalhado, porém, essa necessidade de
detalhamento aumenta muito quando a execucgao da obra se dara por meio do
regime de EPG, tendo em vista a necessidade de alta precisdo do projeto
basico que possibilite ao interessado no certame a elaboracdo de uma
proposta condizente que englobe toda a execugao da obra ou servigo por um
preco certo e total (Acérdao 1977, 2013).

E dizer, quando se contrata pelo regime de empreitada por preco
global, a Administragdo Publica deve ter consciéncia que um projeto basico
mal elaborado e incompleto impactara fortemente na execucdo da
obra/servico: (1) fazendo com que os licitantes incluam os mais diversos riscos
com o intuito de se precaverem, superestimando os valores ofertados; ou (2)
aumentando a possibilidade de ocorréncia de imprevistos das mais diversas
naturezas, tornando inviavel o fiel cumprimento do objeto contratado (Acérdao
1977, 2013).

Nesse sentido, Manica e Lahoz (2014-2015) definem com exatidao
e de forma sintetizada quais as principais caracteristicas acerca da empreitada
por prego global, principalmente sobre a necessidade de um projeto preciso,
que abarque todos os quantitativos necessarios a execugdo do objeto

contratado, o que possibilitara a entrega de um preco certo e total da obra:

A empreitada por preco global, portanto, € um regime de execugéo
de obra publica definido por um projeto basico preciso e minucioso,
que especifica quantitativamente todos os servicos e materiais
essenciais para a sua execugao. Nele, sdo definidas as etapas
completas, incluindo os respectivos servicos e a quantidade de
materiais necessarios?3.

No entanto, imperioso salientar que a doutrina tem entendido que
em casos de omissoes e erros relevantes em relagao ao orgamento global da
obra que tenham sido causados pela Administragcdo Publica e gerem impactos
negativos na execugdo do contrato, seguindo a regra da causalidade, a

responsabilidade por assumi-los recaira sobre aquele sujeito que deu causa

23 MANICA, Fernando Borges; LAHOZ, Rodrigo Augusto Lazzari. (2015). Contratos de obra:
critérios de medi¢do, pagamento e inconsisténcias no projeto basico. Revista de Contratos
Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 4, n.6, p. 85-97, set.2014/fev.2015, p. 87.
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ao evento danoso, ou seja, se por erro no projeto basico, a proposta do licitante
nao apresentou o detalhamento necessario e exigido, cabera a Administracao
arcar com as consequéncias de seus erros e omissdes, ndo sendo légico
imputa-los aos contratados (NIEBUHR, 2013).

Marcal Justen Filho (2019) segue o mesmo entendimento ao dispor
que caso o projeto basico nao seja bem elaborado pela Administragcéo e que
isso, consequentemente, gere maiores divergéncias com relacdo aos
guantitativos a serem executados pela contratada, é totalmente equivocada
que esta devera arcar com todos as variagbes supervenientes durante a
execugao do contrato. Além disso, um projeto mal elaborado faz com que as
propostas apresentaram maiores valores orgcados e até mesmo tornar a
execugao do objeto contratado inviavel.

Portanto, “em resumo, pode-se afirmar que a conveniéncia de se
adotar o regime de empreitada por preco global diminui a medida que se eleva
o nivel de incerteza sobre o objeto a ser contratado”*. As incertezas
constantes dentro de um projeto basico podem gerar consequéncias tao sérias,
cujo resultado seriam propostas inexequiveis ou com valores totalmente
exorbitantes, ocasionando até mesmo a anulagcdo dos certames licitatorios
viciados (Acordao 1977, 2013).

Seguindo o raciocinio acerca da caracterizagao do regime de EPG,
o acordao paradigmatico exarado pelo TCU assevera que as etapas de
execucgao do objeto licitado sob a 6tica do regime de EPG sao previamente
definidas no cronograma fisico-financeiro anexado juntamente ao contrato,
seguindo o projeto basico que fora disponibilizado pela Administragdo Publica.
Dessa forma, a contratada apenas sera remunerada apos a execugao de cada
etapa previamente prevista no cronograma e devidamente medida, em que as
medicdes nesse regime deverdao ser apenas suficientes para definir qual o
percentual executado do projeto, ou seja, ndo € necessario que haja um
levantamento rigoroso e preciso acerca dos quantitativos entregues pelas
contratada, o que acaba por facilitar e muito o papel do fiscal do contrato
responsavel pela fiscalizagdo da obra (Acérdao 1977, 2013).

24 Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1977/2013. Plenario. Relator: Valmir Campelo. 2013,
p. 6.
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Outro ponto importante levantado pelo mencionado acordéao, é a
atribuicdo de responsabilidades ao fiscal do contrato, cujo papel é assegurar o
andamento da obra dentro das especificagdes do projeto basico e, portanto,
realizar as medigdes conforme as peculiaridades de cada regime de execuc¢ao,
nao sendo possivel combina-los e exigir a entrega do objeto pelo regime de
EPG com a medicgéo realizada pelo regime de EPU (Acérdao 1977, 2013).

Em resumo, o regime de empreitada por prego global contrata pelo
preco certo e total da obra ou servi¢o, sendo, em regra, um valor fixo até o final
da execucgao do objeto licitado, o que restringe a possibilidade de celebragao
de aditivos no decorrer da obra/servico, porém, ndo é vedado o seu
aditamento. Além disso, a EPG atribui maiores riscos ao contratado acerca dos
guantitativos de servicos a serem executados e isso implica em propostas com
valores superiores se comparado com o regime de EPU, por exemplo. Outro
ponto que é vantajoso para a Administragao Publica dentro desse regime, é a
simplicidade com que as medicdes sao realizadas e isso, consequentemente,
despende menor custo em relacéo a fiscalizacao do contrato, ainda, o fato do
contratado apenas receber somente apods a conclusao de cada etapa, acaba
por estimular o cumprimento dos prazos de entrega estipulados no cronograma
e, no ponto de vista da doutrina, esse regime € o mais favoravel ao contratante,

ou seja, para a Administracéo Publica (Acdrdao 1977, 2013).

1.2.2 Caracterizagao do Regime de Empreitada por Preg¢o Unitario

Extrai-se do art. 6°, VIII, “b”, da LLC, também recepcionado pela Lei
n° 14.133/2021, em seu art. 6°, XXVIII?®, que a empreitada por preco unitario
€ a contratacao da execugao da obra ou do servigo por preco certo de unidades
determinadas, isso quer dizer que nesse regime o edital e seus anexos
deverao estipular qual a quantidade dos servicos e materiais que serao
necessarios para o cumprimento do objeto da obra/servigo licitado,
estipulando, portanto, o valor certo por cada unidade que sera utilizada. Por
essa razao, diferentemente do regime de EPG, esse regime é utilizado sempre

que a Administracdo Publica ndo consiga prever e estimar de antemao e com

25 ein® 14.133/2021: XXVIII - empreitada por prego unitario: contratagio da execugao da obra
ou do servigo por prego certo de unidades determinadas;
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tamanha precisdo os quantitativos a serem executados, devido as
caracteristicas do objeto a ser executado (MANICA & LAHOZ, 2014-2015).

Segundo Margal Justen Filho (2019), a empreitada por preco
unitario € cabivel quando o particular ficar responsavel por executar obra ou
servigo por prego certo, porém com unidades determinadas, ou seja, quando o
projeto puder ser executado por etapas, em que o contratado assume a
responsabilidade por executar cada unidade, cujo objeto contratado pode ser
fracionado, diferentemente da empreitada por prego global ou integral.

O projeto basico elaborado pela Administragdo Publica nesse
regime nao exige um alto grau de detalhamento como na EPG e na integral,
cuja disposicdo se dara em unidades predeterminadas que compdem a
totalidade da obra ou servigo a ser executado, isto €, um conjunto de varias
parcelas de quantitativos que formardo a unidade. Nessa linha, de acordo
Manica e Lahoz (2014-2015), “a empreitada por prego unitario é, pois, o
conjunto de retalhos vistos, cada qual, de maneira individual na contratagéo,
de maneira a formar a totalidade”?®.

Isso ndo quer dizer que o projeto basico desenvolvido pela
Administracdo Publica no regime de EPU sera deficitario, pelo contrario, essa
maior imprecisao esta intrinsicamente ligada a natureza do objeto contratado,
em que mesmo com projetos bem elaborados, determinados servigos poderao
apresentar um nivel de imprecisdo maior que outros, como € o caso dos
exemplos trazidos pelo TCU, no Acérdao 1977/2013, quando se refere aos
servigos de movimentagao de terra em rodovias e barragens, tendo em vista
as incertezas intrinsecas nas estimativas de quantitativos que poderao variar
durante a execugédo da obra (Acérdao 1977, 2013).

Assim, diante da dificuldade da Administracao Publica em precisar
os quantitativos e da indefinicdo do objeto do contrato, o licitante ira elaborar
suas propostas com base nas estimativas de unidades que acredita serem
suficientes para o cumprimento da obra, por isso que nos contratos regidos

pelo regime de EPU, prevaleceréao as quantidades reais, ou seja, com base no

26 MANICA, Fernando Borges; LAHOZ, Rodrigo Augusto Lazzari. (2015). Contratos de obra:
critérios de medi¢do, pagamento e inconsisténcias no projeto basico. Revista de Contratos
Publicos — RCP, Belo Horizonte, ano 4, n.6, p. 85-97, set.2014/fev.2015, p. 88.
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disposto na proposta aprovada, as quantidades orcadas a mais ou a menor
serdo glosadas ou acrescidas conforme a obra ou servico demandarem e
serdo medidas as que de fato forem utilizadas (BONATO, 2012, apud MANICA
& LAHOZ, 2014-2015).

Por esse motivo € que a remuneragao do licitante nesse regime de
empreitada ocorrera com base nas unidades efetivamente executadas e
medidas, sendo remunerada pelo que de fato foi entregue, de acordo com os
precos que foram previamente dispostos na planilha de custos multiplicado
pela quantidade que fora executada naquela etapa. Exatamente por isso que
a medicao dos servigos nesse regime € extremamente rigorosa e precisa, se
comparada com a realizada nos regimes de EPG e de empreitada integral,
sendo uma vantagem para o contratado, uma vez que este assume apenas a
obrigacdo de executar os quantitativos previamente orgados e recebera pela
entrega das quantidades reais de bens e materiais que foram aplicados na
obra, impedindo que o contratado assuma riscos com relacdo aos escopos de
trabalho ou com relagao aos erros de levantamento, caracteristica que torna o
acompanhamento bem mais dificil para a Administragéo Publica (Acordao 667,
2020).

Corrobora a isso o disposto pelo acordao paradigmatico exarado
pelo TCU que a medigdo “é muito mais critica no regime de empreitada por
preco unitario do que em contratos a precos globais, visto que as quantidades
medidas no campo devem ser exatas, pois corresponderdo, de fato, as
quantidades a serem pagas™’. Em raz&o disso, o precgo final do contrato
podera oscilar, tanto para mais quanto para menos, se comparado ao valor
proposto no inicio da execucao da obra/servico, tendo em vista a precisao das
medigdes realizadas durante a execugéo da obra (Acordao 1977, 2013).

Nessa linha, colaciona-se o entendimento exarado pelo TCU no
Acoérdao 1516/2013, que prevé que “a contratacdo sob o regime de pregos
unitarios vincula a remuneracao do contratado as quantidades de servicos

efetivamente executadas”?8.

27 Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1977/2013. Plenario. Relator: Valmir Campelo. 2013,
p. 4.

28 Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1516/2013. Plenario. Relator: Valmir Campelo. 2013,
p. 14.
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Além disso, a jurisprudéncia pertinente ao caso e confirmada pelo
Acoérdao 1977/2013 do TCU, assevera que no regime de EPU, por mais que a
remuneracao seja dada com base nas medigbes rigorosas realizadas pela
Administracdo Publica em relagdo aos quantitativos que foram previamente
definidos, € possivel que ocorram pequenas variagdes, para mais ou para
menos, sem a necessidade de formalizacdo de um aditivo, no entanto, o valor
final da obra n&o podera ser superior ao valor contratado inicialmente. Salienta-
se, porém, que uma das desvantagens do regime de empreitada por preco
unitario é a frequente necessidade de celebragao de aditivos contratuais para
suprir com a inclusao de novos servigos ou alteragao do quantitativos durante
a execucao do contrato, em razdo das incertezas inerentes a natureza do
objeto contratado, ja que conforme exposto acima, o licitante executa apenas
aquilo que foi previamente definido no projeto e que, posteriormente, sera
medido e pago pela Administragdo Publica, sem assumir enormes riscos com
relagéo ao escopo de servigo (Acordao 1977, 2013).

Em resumo, o regime de empreitada por prec¢o unitario apresenta
mais vantagens ao contratado, na medida em que este ndo assumira as
eventuais variagdes no que diz respeito aos quantitativos da obra,
apresentando menor risco ao construtor e sua remuneragao sera com base no
que fora realmente executado, além disso apresenta o fato de que o projeto
basico ndo necessitara ser tdo preciso se comparado aos regime de
empreitada por precgo global ou integral, tendo em vista as incertezas inerentes
a natureza do objeto, o que torna mais facil sua elaboragéo pela Administragcéo
Pudblica. No entanto, o rigor nas medigbes é altissimo, exigindo do fiscal do
contrato uma alta precisdo em realiza-las, ja que a remuneragao da contratada
dependera exclusivamente disso, o que acaba por aumentar os custos da
Administragdo para acompanhamento da obra. Além disso, pelas incertezas
do objeto contratado, a celebracdo de aditivos é frequente e isso podera
implicar num aumento significativo do valor final do contrato com a inclusao de
novos servicos e alteracao dos quantitativos, resultando, portanto, em um

preco final do contrato incerto (Acérdao 1977, 2013).
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1.2.3 Caracterizagao do Regime de Empreitada Integral

Ja a definicdo de empreitada integral esta disposta no art. 6°, VIII,
“e” da Lei n°® 8.666/1993 e também fora recepcionada pela Lei n°® 14.133/2021,
em seu art. 6°, XXX29, sendo utilizada quando a Administragéo Publica contrata
um empreendimento em sua integralidade, compreendendo todas as etapas
da obra, servigos e instalagdes necessarias, sob inteira responsabilidade da
contratada até sua entrega ao contratante em condigbes de entrada em
operagao, ou seja, o contratado sera responsavel por todas as interfaces
existentes durante a execugéo do contrato, o que podera ser uma “vantagem
consideravel para o contratante, que nem sempre possui meio, expertise ou
pessoal especializado para cumprir essas tarefas com destreza™.

Seguindo a mesma linha do regime de empreitada por prego global
e com base no Acdérdao 1846/2006 exarado pelo TCU, o regime de empreitada
integral ndo é cabivel para executar obras ou servigos cujas etapas ou partes
possam ser fracionadas, tampouco dever-se-a aplicar tal regime de empreitada
em projetos cujo grau de imprecisao seja alto e de dificil precisdo por parte da
Administragdo Publica, de modo que pressupde-se que sejam elaborados
projetos mais completos e especificos, possibilitando que o licitante apresente
propostas fiéis a real necessidade da Administragao e, com isso, as variagdes
durante a execugdo, que, em regra, sdo atribuidas ao contratado, sejam
minimizadas. Nessa linha, destaca-se que mais uma vez faz-se necessario
observar a natureza do empreendimento a ser licitado (Acordao 1846, 2006).

O Roteiro de Auditoria de Obras Publicas do TCU, aprovado pela
Portaria-SEGECEX n° 33, de 7 de dezembro de 2012, dispde ainda que o
regime de empreitada integral € “indicado para implantagdo de projetos

complexos, que exigem conhecimentos que néo estdo disponiveis a uma unica

29 Lei n°® 14.133/2021: XXX - empreitada integral: contratagdo de empreendimento em sua
integralidade, compreendida a totalidade das etapas de obras, servicos e instalagbes
necessarias, sob inteira responsabilidade do contratado até sua entrega ao contratante em
condicbes de entrada em operagao, com caracteristicas adequadas as finalidades para as
quais foi contratado e atendidos os requisitos técnicos e legais para sua utilizagdo com
segurancga estrutural e operacional;

30 RODRIGUES, Alessandra Cristina Girotto. A contratagdo integrada no regime diferenciado
de contratagbes publicas. 2016. 156 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, 2016, p. 16.
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empresa™', por esse motivo, a empreitada integral atribui um altissimo grau de
responsabilidades ao contratado, se comparado com os demais regime de
execucao, tendo em vista que este assume o cumprimento de todas as etapas
do projeto, comprometendo-se a entregar o objeto em condi¢cdes de entrada
em operagao.

E dizer, nesse tipo de regime de empreitada, comumente chamado
pela doutrina e pela jurisprudéncia de turn key, que significa numa tradugéo
liberal “ligar a chave”, pratica bastante utlizada na iniciativa privada, o
contratado se obriga a entregar o objeto totalmente apto ao seu funcionamento.
Assim, ndo basta que o construtor licitante com a Administracdo Publica
somente finalize a obra ou o servigo, para que seja considerada de fato
integralmente cumprida, dever-se-a comprovar que o objeto entregue esta em
plenas condigcdes de funcionamento, com as devidas obras, servigos e
instalacdes funcionando. E exatamente nesse ponto que o regime de
empreitada integral se difere da EPG, ja que exige que além da entrega do
objeto finalizada, que este esteja em condi¢gbes plenas de funcionamento
(GOMES RIBEIRO, 2011).

Em razdo de suas particularidades, o regime de empreitada por
preco integral ndo € muito utilizado pela Administragdo Publica gragas ao
disposto no § 1°, do art. 23 da Lei n° 8.666/1993%?, que prevé sempre que
possivel o parcelamento do objeto da licitagdo de forma a propiciar efetiva
vantagem econdmica para a Administragao Publica. Assim, quando se trata de
obra publica, em razdo da multiplicidade de tipos e caracteristicas exigidos pela
Administragdo Publica, o parcelamento se mostra obrigatério, de modo a
propiciar uma maior competitividade no certame, o que nao seria possivel caso
a obra fosse indivisivel em sua integralidade. O parcelamento sé podera ser
afastado em razao da natureza do objeto a ser licitado — como a caracteristica,

o local, a dimensao, a implantagcao da obra, por exemplo -, sendo necessario

31 Portaria-SEGECEX N° 33, de 7 de dezembro de 2012: Roteiro de auditoria de obras
publicas. Brasilia: TCU, 2012, p. 89.

32 Lei n° 8.666/1993: Art. 23: (...) § 12 As obras, servicos e compras efetuadas pela
Administracdo serdo divididas em tantas parcelas quantas se comprovarem técnica e
economicamente viaveis, procedendo-se a licitagdo com vistas ao melhor aproveitamento dos
recursos disponiveis no mercado e a ampliagdo da competitividade sem perda da economia
de escala.
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que o gestor demonstre efetivamente a sua inviabilidade, ndo podendo estar
presentes os requisitos de viabilidade técnica3® e econdémica’*. E dizer, para
que seja considerado inviavel, o parcelamento deve ocasionar a perda da
integridade original do objeto licitado e também ocasionar um aumento nos
custos a cargo da Administracéo Publica, caso contrario, sera obrigatério nos
termos da lei (TCU, Roteiro de Autoria de Obras Publicas, 2012).

Além do mais, o Acordao 711/2016 explicita bem como o regime de
empreitada devera ser escolhido, exatamente pelo fato de ser utilizado para
gerir contratos cujos objetos sejam de vulto complexo, € que haja necessaria
a perfeita integracado entre todas as etapas de obras, servigos e instalagdes
para atingir o objeto final, qual seja, o pleno funcionamento do
empreendimento. Inclusive, a escolha desse regime fora dessas condi¢des
fere o principio do parcelamento consagrado pela LLC, uma vez que inclui no
escopo do trabalho itens que poderiam ser licitados a parte, como, por
exemplo, equipamentos e mobiliario (Acordao 711, 2016).

O TCU, no Acordao 1194/2018, de relatoria do Ministro Augusto
Sherman, enfatizou que, assim como igualmente ocorre no regime de EPG, as
variagdes e imprecisdes constantes no projeto basico ndo constituem razdes
para correcdo e aditivacao contratual, porquanto tais riscos deveriam, em
regra, ter sido inseridos no escopo do contrato, sendo assumidos, portanto,

pelo contratado, que devera inclui-los no prego certo e total do contrato:

“Eventuais imprecisdes no projeto basico, com o qual o contratado
assume expressa concordancia, nao constituem razdes para o pleito
da sua correcdo por meio de aditivagdo contratual, ja que esses
riscos se inserem na alea contratual ordinaria, os quais sao
assumidos pelo contratado e devidamente incluidos no prego total
do contrato”3

33 Segundo o disposto no Roteiro de Autoria de Obras Publicas, publicados pela Portaria
SEGECEX n° 33, a viabilidade técnica refere-se ao fato de se ocorrer o parcelamento, o objeto
licitado n&o sera descaracterizado quando houver sua fragmentacéo, ou seja, € viavelmente
possivel que se parcele a licitagdo. Deve-se manter a integridade original do objeto, caso
contrario, inviavel realizar o parcelamento.

34 A viabilidade econbmica, por sua vez, de acordo com o Roteiro de Auditoria de Obras
Publicas (2012), refere-se ao fato de que o parcelamento ndo podera elevar os custos da
Administracdo Publica.

35 Tribunal de Contas da Unido. Acordao 1194/2018. Plenario. Relator: Augusto Sherman,
2018, p. 41.
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Destaca-se que o regime de empreitada integral possui certa
similaridade com o regime de empreitada por prego global. Imperioso destacar
que ambos se diferenciam pela forma em que se dara a entrega do objeto
contratado, sendo que na EPG, contrata-se a execugdo de uma obra ou de um
servigco determinado pelo prego certo e total, ja na empreitada integral, o objeto
contratado refere-se a totalidade do empreendimento, englobando todas as
etapas de obras, servicos e instalagdes necessarios ao efetivo funcionamento
do objeto, devendo ser entregue pronto para entrar em operacgdo. Ainda, o
regime integral devera ser adotado quando o objeto a ser executado
apresentar extrema complexidade e nao puder ser parcelado, em razédo da
inviabilidade técnica e econbémica, atribuindo-se todas as variagdes e riscos ao
contratado. Por esse motivo, o preco final do contrato tende a ser mais elevado
(TCU, Roteiro de Auditoria de Obras Publicas, 2012).

1.3 A relativizagdao do principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado, com base no principio da juridicidade

Feita a andlise acima acerca da distingdo entre os regimes de
empreitada que eram previstos pela Lei n° 8.666/1993 e que foram
recepcionados pela nova Lei de Licitagdbes e Contratos Administrativos
recentemente sancionada, a partir da doutrina e jurisprudéncia examinada,
observou-se que a escolha do regime se baseara, basicamente, em dois
pilares, o primeiro com foco no objeto a ser executado e o segundo pautando-
se na defesa do interesse publico. Ocorre que para que seja possivel evoluir
na discussdo acerca da alocagdo de riscos e das consequentes
responsabilidades imputadas a contratada dentro dos respectivos regimes de
empreitada, faz-se necessario o aprofundamento no estudo do principio da
juridicidade como alicerce para relativizar o principio da supremacia do
interesse publico, tendo em vista a crise da lei e do principio da legalidade
administrativa, quando o assunto evoluir a analise de riscos e
responsabilidades que serdao imputadas a contratada no decorrer da execugao
do contrato.

A escolha do regime ser pautada pelo interesse publico é

compreensivel, até porque o principio da supremacia do interesse publico
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norteia a atuacao da Administracdo Publica, prezando pela defesa concreta
dos interesses da coletividade frente aos individuais (CAMPOS & RANGEL,
2018). No entanto, n&o é raro que a Administracao Publica se utilize de suas
prerrogativas e altere unilateralmente — e ilegalmente — os escopos e
quantitativos contratados sem observar o regime de empreitada escolhido ou
impute a contratada uma assung¢ao de riscos extremamente exorbitante, sem
promover a adequada compatibilizagdo destes nas planilhas de custos ou a
necessaria recomposi¢cao do equilibrio econédmico-financeiro no decorrer da
execugao contratual. A exemplo disso, cita-se o caso do Edital n® 0179/2020-
12/2020%¢, que sera examinado mais a frente. Por isso, faz-se necessaria uma
analise mais aprofundada acerca da relagao entre o principio da supremacia
do interesse publico sobre o privado sob a 6tica do principio da juridicidade,
como forma de relativizar essa supremacia, quando discute-se a alocacao de
riscos e responsabilidades.

Partindo dessa premissa, necessario abordar a crise do principio da
legalidade administrativa frente a constitucionalizagéo do direito administrativo

e a adogao do principio da juridicidade.

1.3.1 A crise do principio da legalidade estrita e a chamada a crise
da lei

Com a revolugao francesa de 1789, objetivou-se conceber uma
sociedade livre, fraterna e igualitaria, dando for¢a a constituicdo de um Estado
de Direito e minando consequentemente o poder absoluto dado aos reis na
época, constituindo-se um marco historico na luta pela protecédo dos interesses
individuais perante a Administracao Publica (DIAS & SILVA, 2017). Com a
finalidade de garantir aos individuos os ideais da Revolugao Francesa, a teoria
do Estado de Direito fundamentou-se no principio de que o Estado somente
poderia agir com base na norma juridica, tornando o poder estatal competente
para garantir a dignidade do homem, a liberdade, a justica e a seguranca

juridica (DIAS & SILVA, 2017).

3 SAO MIGUEL DO ARAGUAIA (GO); COCALINHO (MT). Edital de licitagdo n°® 0179/2020-
12/2020. Contratagdo de empresa de gestao ambiental e execugédo de programas ambientais
das obras de implementagcdo da ponde sobre o Rio Araguaia. DNIT, 2020. Disponivel em:
http://www1.dnit.gov.br/editais/consulta/resumo.asp?NUMIDEdital=7935. Acesso em: 08 de
jan. 2021.
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Pode-se afirmar que o instituto da lei no Estado de Direito
transformou-se no ato normativo sancionado pelo Legistativo com vistas a
limitar o poder do Estado ante a sociedade (CLEVE, 2011). Portanto, nessa
l6gica do Estado de Direito, chamado de Estado “liberal”, em que a lei limitava
a atuacao do Estado, consolidou-se o principio da legalidade “como meio de
garantia da segurancga juridica e da limitagdo da atuacdo da Administragao
Publica na sociedade”’, onde o parlamento passou a atuar em nome do povo
e ndo mais conforme a vontade do soberano. No entanto, com base no
entendimento acerca da limitacédo do poder estatal pela lei, surgiu a ideia de
que a legislagao poderia regulamentar todos os aspectos da vida em sociedade
(DIAS & SILVA, 2017).

Com toda a intervencédo estatal na normatizacdo dos direitos e
garantias sociais e as constantes transformacgdes da sociedade, evidenciou-se
um rompimento no chamado Estado de Direito, até entao liberal, e originou-se
o Estado Social, caracterizado pela nova visdo de direitos, que ainda contava
com a atuacao estatal, mas agora exigida pelo povo, com vistas a satisfazer
todas as necessidades dos individuos e grupos da sociedade (DIAS & SILVA,
2017). Com efeito, esse crescente intervencionismo do Estado na sociedade
fez com que Administracdo Publica assumisse uma posicdo mais dinamica,
deixando de apenas regulamentar as atividades exercidas pelo Estado, mas
que buscasse de fato executar as politicas publicas e sociais necessarias para
atender os direitos e garantias fundamentais dispostos pela Constituicao,
dando espacgo ao chamado Estado Democratico de Direito.

Nessa linha, observa-se que com o surgimento do Estado
Democratico de Direito, os administrados passaram a exigir e a participar mais
da atividade da Administragao Publica, logo, a supremacia da Administracao
Publica ndo poderia se sobressair perante seus administrados, ja que somente
pela unido de ambos € que os principios basilares do Estado Democratico de
Direito previstos constitucionalmente poderiam ser alcancados, visto que o

Estado passou a ser o responsavel por garantir aos cidadaos todos os direitos

37 DIAS, Maria Tereza Fonseca; SILVA, Samira Souza. (2017). A crise da lei no Estado
Democratico de Direito e o papel da legistica no restabelecimento da racionalidade juridica.
Rev. Brasileira de Filosofia do Direito. Maranh&o. v.3. n.2. p. 36-55. Jul/dez 2017, p. 39.
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e garantias fundamentais. Portanto, a visdo simplista de pura vinculagao do
Estado as normas ordinarias positivadas, sob a 6tica do principio da legalidade
estrita, ndo se compatibilizava mais com um ordenamento juridico cuja figura
central € a Constituicdo e nao a lei ordinaria, como € o caso do ordenamento
juridico brasileiro. E dizer, na visdo contemporanea, questiona-se a
legitimidade da lei na “medida em que se acentuam fatores que pdéem em risco
os direitos e garantias constitucionalmente assegurados e a propria
democracia, evidenciando uma verdadeira crise”.

E claro que a lei é necessaria para solucionar conflitos e reger a
atuacado do Estado e da sociedade dentro dos ditames democraticos, sendo
instrumento de importante expressédo de poder politico e juridico, no entanto,
com a crescente inflacdo legislativa, a instabilidade das regras e a baixa
qualidade das normais, evidenciou-se que a lei ndao mais conferiria a
necessaria protecao ao cidadao (CHEVALLIER, 2013).

Diante disso, Gustavo Binenbojm (2014) destaca uma série de
razbes que possam ter motivado a perda de capacidade da lei em atender as
mais diversas demandas da sociedade, evidenciando-se a chamada “crise da
lei” e, consequentemente, da legalidade administrativa. A primeira delas seria
a chamada inflagéo legislativa, em que o excesso de criagdo de leis, somado
ao mito positivista da completude do ordenamento juridico e ao aumento das
fungdes do Estado, originou uma ideia de que as leis seriam capazes de
resolver todos os tipos de problemas de uma sociedade. Tal pensamento
acabou por banalizar o instituto da lei e, consequentemente, enfraquecé-la, ao
passo que a populagao percebeu que essa proliferacéo legislativa ndo estava
atendendo aos seus anseios. Para Jacques Chevallier (2013), a crise da lei
associa-se ao excesso de regulacao e também a dificuldade que a sociedade
apresenta em compreender e validar os comandos normativos.

A segunda razao na visdo de Binenbojm (2014) seria voltada ao
contexto histérico da lei, ja que pode ser tida, em regra, como instrumento de
justica e de busca por direitos basicos dos cidadaos, serviu, ao mesmo tempo,

como fundamento e ato permissivo que legitimou uma série de barbaridades

38 DIAS, Maria Tereza Fonseca; SILVA, Samira Souza. Op cit., p. 40.
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cometidas no século XX. E dizer, a histéria releva que a lei foi capaz de
legitimar as praticas nazi-facistas, na época em que se pensava que a
civilizagao teria atingido o mais alto grau de desenvolvimento. Logo, € fato: a
lei em seu sentido estrito mostrou-se ser instrumento insuficiente na busca pela
justica e garantia de liberdades.

Outro motivo seria a constatagdo de que a lei deixou de ser o
principal instrumento de manifestagdo da vontade do povo. Em face disso, o
constitucionalismo acaba por ganhar destaque frente ao legalismo. A norma
constitucional, portanto, enquanto sistema de principios, coloca-se como
hierarquicamente superior dentro do ordenamento juridico e, com isso, irradia
seus efeitos por todo ele, passando a atuar como a principal fonte de direito
(BINENBOJM, 2014). Assim, as leis emanadas pela Administracdo Publica sé
serao validas, legitimas e justificaveis quando condizentes com os principios e
regras dispostos na Constituicdo, em particular os direitos e garantias
fundamentais, indo muito além da visao simplista da legalidade administrativa
da lei.

A quarta razdo responsavel por gerar a incapacidade das leis
mencionada por Binenbojm (2014), refere-se ao fato de que a Administracao,
no uso de suas prerrogativas, acaba por criar uma série de atos normativos
infraconstitucionais que sozinhos sao capazes de servir de suporte a toda
atuacdo administrativa, ndo necessitando necessariamente de leis que
regulem a atividade estatal, até porque € totalmente impossivel que todas as
milhares de atribuicdes e necessidades administrativas sejam previamente
dispostas em lei. No entanto, conforme expbde Dias e Silva (2017), a
multiplicidade de centros internos e autbnomos de decisées da Administracao
Publica contribuiu para o enfraquecimento da legitimidade do Estado, por
afastar ainda mais os cidadaos da representagao politica.

Por fim, cita-se como ultima razéo o fato de que o poder legislativo
nao possui muito espaco perante o controle exercido pelo poder executivo
(BINENBOJM, 2014) - como, por exemplo, na Constituicdo Federal brasileira
de 1988, as chamadas reservas de inciativa legislativa de matérias relevantes
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privativas do Presidente da Republica®® -, isso porque a lei era tida como um
instrumento da vontade do povo e com a assung¢ao do Poder Executivo perante
o Legislativo, a lei passou a exprimir as vontades do proprio parlamento, este
controlado pelo poder Executivo (MEDAUAR, 2013), servindo para fortalecer a
chamada crise da lei. Nesse ponto, imperioso salientar os dizeres de Dias e
Silva (2017), no sentido de que os frequentes escandalos de corrupgéao, as
interferéncias externas na elaboracdo das leis e a visivel protecdo de
interesses de determinados grupos sé tem contribuido para o afastamento da
moralidade e da justica das lei, corroborando com a descrenga dos
administrados perante o Estado.

Nota-se, portanto, que a crise da lei formal esta intrinsicamente
atrelada ao descrédito da populagcdo no Estado, que diante da crescente
pluralidade e complexidade da sociedade, acaba por nao priorizar 0s seus
reais anseios. Nesse cenario de descrenca da populacédo, depara-se, ainda,
com a problematica causada pelo principio da estrita legalidade administrativa,
isso porque a atuagao da Administracéo esta totalmente vinculada a legislagéo
infraconstitucional. Assim, nessa linha, € necessario que toda a atividade do
Estado esteja pautada por comandos normativos especificos, porém, esse
entendimento se mostra inviavel, em razdo da incapacidade de o Poder
Legislativo produzir, em tempo habil, todas as leis que se fizerem necessarias
para regulamentar as infinitas necessidades da Administracdo. Assim,
inumeros direitos dos particulares dispostos no texto constitucional acabam
sendo violados, tendo em vista a auséncia de norma infraconstitucional que os
regule e com isso impeca a sua aplicacdo pela Administragdo Publica. E
imprescindivel, portanto, que a atuagéo do poder publico seja cada vez mais
modulada pelos principios constitucionais, de modo a prevenir a atuagao
arbitraria da Administragdo Publica, ante a auséncia de normas que regulem

sua atividade.

39 O § 1° e seus respectivos incisos e alineas do art. 61 da CF definem quais leis sdo de
iniciativa privada do Presidente da Republica, configurando as chamadas reservas de inciativa
legislativa de matérias relevantes.

38



Atrelado a chamada crise da lei, tem-se o principio da legalidade
administrativa, disposto no caput do art. 37 da Constituicdo Federal*?, tido
como pega fundamental no regime juridico-administrativo brasileiro, que
atribuiu ao administrador um dever de agir positivo totalmente vinculado a lei
formal, conferindo a ideia de que a Administragdo Publica somente pode agir
caso lei autorize sua atuagao especifica (FURTADO, 2012). Celso Antonio
Bandeira de Mello define o principio da legalidade como “a consagragao da
ideia de que a Administracdo Publica s6 pode ser exercida na conformidade
da lei e que, de conseguinte, a atividade administrativa é atividade sublegal,
infralegal, consistente na expedigdo de comandos complementares as leis"*'.

No mesmo sentido, Hely Lopes Meirelles assevera que “o
administrador publico estd, em toda sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles nédo se pode
afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido™?, com a devida
observancia dos principios administrativos, sem liberdade e espaco para
vontade pessoal do administrador. Para Miguel Seabra Fagundes, “administrar
¢ aplicar a lei de oficio™3, sendo inexistente juridicamente todo e qualquer
procedimento administrativo que néo esteja previsto em texto de lei, sendo
considerada antijuridica qualquer medida ndo autorizada pelo direito positivado
(FAGUNDES, 2006).

Percebe-se, portanto, que o conceito classico do principio da
legalidade administrativa exarado pela doutrina majoritaria desconsidera por
completo a forga da constituicido, vinculando a atuacdo administrativa apenas
as normas ordinarias (FISCHGOLD, 2014). Segundo Diaz (1972), essa visao
€ extremamente problematica, uma vez que, eventualmente, tem-se utilizado

a lei como forma de apenas preservar uma ordem ou legalidade autoritaria, em

40 CF: art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido e
dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...].

41 MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 312 ed. revista e
atualizada. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 104.

42 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p.
90.

“FAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 7. Ed.
atualizada por Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 3.
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contradicdo ao preceitos democraticos e as exigéncias do Estado de Direito,
possibilitando praticas autoritarias e antidemocraticas.

E dizer, a lei deixou de expressar integralmente a vontade do povo,
perdeu a forga que detinha antes, dando espaco ao constitucionalismo, visto
atualmente como a forma de manifestacdo de vontade popular de uma
sociedade, em que a Constituicdo €& reconhecida como o apice do
ordenamento juridico, frente as demais leis, cujo principios e garantias séo
supremos e devem nortear todo o ordenamento juridico (BINENBOJM, 2014).

Logo, se a Constituicdo ocupa a posi¢cao hierarquicamente mais
alta, nao faz sentido que toda a Administragéo Publica se baseie integralmente
na légica disposta pelo principio da legalidade estrita, em que o Administrador
deve seguir somente o que a lei infraconstitucional dispuser. Pelo contrario, a
vinculagao entre a atividade administrativa e a lei ordinaria somente podera ser
compreendida sob a perspectiva de um ordenamento juridico uno, que se
expresse em diferentes graus e distintos tipos de normas, abrindo espacgo para
um modelo que englobe principios e regras, superando, portanto, o positivismo
legalista (BINENBOJM, 2014).

Isto posto, restou claro que isoladamente a lei formal ndo serve para
atingir os objetivos de um Estado Democratico de Direito, motivo pelo qual o
principio da legalidade estrita ndo é suficiente para justificar por si sé a atuagéo
da Administragao Publica, porém, é inegavel que o instituto da lei formal é
necessario para organizar uma sociedade como um todo, no entanto, a
legislagéo infralegal deve se submeter ao ordenamento juridico como um todo,
se baseando tanto nas leis quanto nos principios dispostos, dando lugar a uma

nova limitagdo da atuagéo estatal, qual seja, o principio da juridicidade.

1.3.2. A adogao do principio da juridicidade frente a atuagao da
Administragao Publica

Para Thomas Kuhn, paradigmas sao ‘“realizagbes cientificas
universalmente reconhecidas que, durante algum tempo, fornecem problemas

e solucdes modelares para uma comunidade de praticante de uma ciéncia”**.

44 KUHN, Thomas S. A estrutura das revolugdes cientificas. 5. ed. Sdo Paulo: Editora
Perspectiva S.A, 1997, p. 13.
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Quando comegam a surgir insatisfagcdes e necessidades que ndo podem mais
serem respondidas ou compreendidas pelo paradigma vigente, tem-se a
chamada crise de paradigmas, que sera responsavel por realizar as mudancgas
em determinado campo do saber. E dizer, quando o paradigma vigente néo
atende mais aos anseios da comunidade cientifica, tal crise devera ser
superada com a instauragdo de um novo paradigma (KUHN, 1997).

Tendo por base o discorrido no tépico anterior, verifica-se que €&
possivel aplicar tal entendimento no que se refere ao principio da legalidade
administrativa. Isso porque, uma vez constatada a crise da lei formal e,
consequentemente, da legalidade estrita, em razéo da inflagao legislativa e da
prevaléncia do constitucionalismo frente ao legalismo, o principio da legalidade
administrativa, visto como a vinculagéo estrita da Administragdo Publica a lei
ordinaria, ndo se enquadra mais como fundamento capaz de validar a atuagao
do Poder Publico. E dizer, diante dessa crise, faz-se necessario que haja a
substituicdo do conceito classico de legalidade por um paradigma capaz de
solucionar satisfatoriamente as complexas demandas da sociedade, em
respeito ao texto constitucional, que atua como fundamento supremo da justica
e maxima democratica.

E nesse cenario que o principio da juridicidade aparece como
resposta ao problema ocasionado pela crise da lei formal, de modo a afastar a
visdo simplista exarada pelo principio da legalidade estrita, vinculando a
atuacado da Administracdo Publica a todo ordenamento juridico, inclusive aos
principios e regras dispostos constitucionalmente, gracas ao fendbmeno da

constitucionalizagdo do Direito Administrativo*®, e ndo somente a lei ordinaria.

45 Nesse sentido, Luis Roberto Barroso cita trés conjuntos de circunstancias que sdo capazes
de explicar o porqué do fendmeno da constitucionalizagdo no Direito Administrativo Brasileiro,
sendo eles: “a existéncia de vasta quantidade de normas constitucionais voltada para a
disciplina da Administracdo Publica; A sequéncia de transformacdes sofridas pelo Estado
brasileiros nos ultimos anos;” e, por ultimo, “a influéncia dos principios constitucionais sobre
as categorias desse ramo do direito”. Assevera, ainda, que o ponto mais decisivo para a
constitucionalizagdo do Direito Administrativo se deu quando os principios constitucionais,
principalmente os de carater geral, comecaram a exercer certa influéncia sobre seu dominio,
até porque as regras e principios constitucionais se irradiam sobre todo o ordenamento
juridico. Além disso, com foco no principio da dignidade humana e da observancia dos direitos
e garantias fundamentais, as relagdes entre a Administracdo Publica e seus administrados
sofreram alteragbes em relagéo a seus paradigmas, sendo possivel destacar, por exemplo, a
redefinicdo da ideia de supremacia do interesse publico sobre o interesse privado. (BARROSO,
Luis Roberto. A constitucionalizagao do direito e suas repercussdes no ambito administrativo.
In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coord.). Direito
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Nesse sentido, “a superagdo do paradigma da legalidade administrativa s6
pode ocorrer com a substituicdo da lei pela Constituicho como cerne da
vinculagdo administrativa a juridicidade™®.

Como ja demonstrado no tépico anterior, a Constituigdo passou a
ocupar o espago que antes era ocupado pela lei ordinaria, como fonte suprema
de justica e soberania popular, em que seus principios e regras passaram a
ser aptos a preencher as lacunas normativas deixadas pela lei, tornando-se “o
elo de unidade a costurar todo o arcabougo normativo que compde o regime
juridico administrativo™’, ou seja, o previsto na Constituigdo pode e deve servir
como base a atuagao da Administragao Publica, sendo, portanto, inegavel a
possibilidade de aplicacdo dos fundamentos constitucionais ante a auséncia
de lei especifica que regulamente determinada matéria, até porque, como ja
visto anteriormente, € impossivel que o legislativo acompanhe todas as
transformacgdes da sociedade.

No entanto, mesmo que a lei ordinaria tenha cedido seu lugar a
Constituicao, € claro que ainda servira como fundamento para a atuacao da
Administracdo Publica. Nessa linha, Binenbojm (2014) é cirurgico ao tratar das
formas de atuacdo da Administracao sob essa nova perspectiva do principio
da juridicidade, quais sejam: (1) com fundamento direto na Constituigcéo,
mesmo sem lei que regule a matéria; (2) com base na lei ordinaria; e, até
mesmo, num ponto de vista mais radical, (3) ainda que contra a lei ordinaria,
com base na unidade do ordenamento juridico, mediante a ponderagao entre
os principios constitucionais. Nesse ultimo ponto, o autor destaca ser uma das
consequéncias da crise da legalidade e da ascensdo do principio da
juridicidade, em substituicdo ao principio da legalidade estrita, que se traduz
como a forma na qual o Poder Publico passara a estar vinculado ao
ordenamento juridico como um todo, tomando por base as regras e principios
constitucionais (BINENBOJM, 2014).

administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 31-63. ISBN 978-
85-7700-186-6, p 47-49).

46 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direito fundamentais,
democracia e constitucionalizagdo. Rio de Janeiro: Renovar. 2014, p. 147.

47 Idem, Ibid., p. 218.
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Antes do surgimento desse novo paradigma juridico, exatamente
pelo fato da legislagdo n&o conseguir abarcar toda a pluralidade de
acontecimentos e transformacdes de uma sociedade, algumas matérias nao
eram regulamentadas e, como consequéncia, o cidaddo acabava por ser
prejudicado ante a incapacidade legislativa de prever todas as situagdes de
antemao, violando, muitas vezes, uma seérie de principios constitucionais.
Agora, com a possibilidade de aplicagdo do principio da juridicidade, a
Administragdo Publica encontra-se totalmente vinculada a todo o ordenamento
juridico, nao permitindo que direitos e garantias sejam esquecidos. Por tanto,
a crise da lei formal e da legalidade administrativa sé sera superada com a
aplicacado do principio da juridicidade, em respeito aos ideais democraticos
presentes na Constituigao.

No entanto, imperioso salientar que com a implementagdo do
principio da juridicidade como novo paradigma da atuagdo do Estado em
detrimento do principio da legalidade administrativa, consequentemente,
ocorrera a ampliagao do poder do administrador publico, tendo em vista que
os principios constitucionais gozam de generalidade e abstracdo (MENDES &
BRANCO, 2012), que a depender da decisao tomada, poderiam gerar praticas
antidemocraticas, a exemplo do entendimento exarado pelo autor Gustavo
Binenbojm, que defende que até mesmo nos casos em que houver lei ordinaria
regulando a mateéria, o administrador poderia decidir ao contrario do disposto
na norma desde que com base nos principios constitucionais.

De encontro a esse pensamento, Daniel Sarmento (2009) afirma ser
extremamente preocupante a possibilidade das trés esferas do governo
proferirem decisbes com base somente nos principios constitucionais,
defendendo a utilizagdo das regras positivas, ja que em suas palavras “um
sistema juridico funcional, estavel e harmdénico com os valores do Estado
Democratico de Direito precisa tanto da aplicagdo de regras quanto de
principios™8. As regras sio, portanto, indispensaveis e no ponto de vista do

jurista geram maior previsibilidade e seguranca juridica ao administrado, bem

48 SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. In: LEITE,
George Saloméo; SARLET, Ingo Wolfgang (Coord.). Direitos Fundamentais e estado
constitucional: estudos em homenagem a J. J. Gomes Canotilho. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, Coimbra, 2009, p. 42.
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como demanda menos esforgos ao intérprete. Assim, regras e principios
devem atuar de forma complementar.

E exatamente nesse sentido que faz-se necessario enfatizar que o
intuito do principio da juridicidade, como novo paradigma juridico, n&o € excluir
a aplicagao por completo da legislagao ordinaria, tdo somente possibilitar que
a Administragcdo Publica baseie-se no ordenamento juridico como um todo,
englobando os principios e garantias constitucionais, bem como a legislacéo
infralegal, ambos atuando em complementariedade, com vistas a conferir
validade a atividade administrativa e a preservar os direitos inerentes a todos
os cidadaos no ambito do Estado Democratico de Direito, situagdo que nao
estava sendo devidamente respeitada somente com a aplicagao da legislagao
positiva e do principio da legalidade. Logo, o principio da juridicidade n&o veio
com o intuito de tornar a atuagao do administrador publico arbitraria, mas sim
acrescentar outro limite a atividade administrativa, que devera respeitar, além

da legislagao especifica, todo ordenamento juridico.

1.3.3 A relativizagao do principio da supremacia do interesse
publico sob o privado sob a perspectiva do principio da juridicidade

Para avancar sobre a discussao acerca da supremacia do interesse
publica, faz-se necessario discorrer sobre a distingdo entre as espécies de
interesse publico e também sobre seu conceito. Primeiramente, € comum
associarmos o interesse publico como sendo o interesse do Estado, porém, o
interesse publico volta-se aos interesses subjetivos dos Poderes Publicos, de
modo que ambos nao se confundem (GABARDO & REZENDE, 2017). Assim,
Celso Ant6nio Bandeira de Mello*® separa o “interesse publico primario”, sendo
o verdadeiro e legitimo interesse publico, do “interesse secundario”, sendo o
interesse “publico” do Estado ou Administragdo Publica, sendo chamado de
interesses individuais do Poder Publico. Exatamente por essas caracteristicas,
o0 interesse secundario é conceituado por muitos doutrinadores como

“conveniéncias circunstanciais”, em razao da auséncia de interesse do Estado,

49 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. A nogao juridica de “interesse publico”. In: Grandes
Temas de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 68.
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tendo em vista que sua fungéo é, na verdade, perseguir o interesse publico
primario (GABARDO & REZENDE, 2017).

Nesse sentido, Bandeira de Mello define o interesse publico como a
“‘dimenséao publica dos interesses individuais, ou seja, que consiste no plexo
de interesses dos individuos enquanto participes da sociedade”®. Seguindo a
conceituacao do interesse publico, este é tido como flexivel, tendo em vista
gue deve acompanhar as mudancas e transformacdes da sociedade, portanto,
0 que antigamente poderia ser visto como interesse publico, hoje em dia pode
nao ser mais compativel com o0 pensamento da sociedade. Assim,
diferentemente dos demais conceitos do direito, o interesse publico devera ser
conceituado com base no contexto no qual esta inserido (SILVA, 2012). Por
esse motivo, o renomado jurista Eros Grau (2005) refere-se ao interesse
publico pela expressao “conceito juridico indeterminado”, de modo que a nog¢ao
de interesse publico deve ser interpretada em cada caso.

Gabardo e Rezende (2017), no entanto, asseveram que embora a
nogao de interesse publico n&o possa ser precisada, é dotada de significagao,
fazendo parte do entendimento geral das pessoas, que vao além da propria
area de conhecimento do Direito. Nesse sentido, Gustavo Binenbojnm (2005)
dispde que a definicdo de interesse publico, sob a 6tica do constitucionalismo,
passa a depender de uma ponderacdo proporcional entre os direitos
fundamentais e valores e interesses metaindividuais que estejam
constitucionalmente consagrados e em consonancia com o Estado
Democratico de Direito. Assim, pelo fato da Constituigdo ocupar lugar de
supremacia no ordenamento juridico brasileiro, consequentemente, os
principios constitucionais compdem, portanto, o interesse publico, atrelando-o
a juridicidade (GABARDO & REZENDE, 2017).

Apos esclarecida a nogcao de interesse publico, cumpre destacar
que a visdo majoritaria da doutrina entende que o regime juridico de direito
publico se define basicamente pela supremacia do interesse publico sobre o
privado e pela indisponibilidade do interesse publico pela Administragao, sendo
pressuposto de ordem social estavel. Esse principio, portanto, serviria de

50 Jdem, ibid, p. 65.
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garantia aos administrados que o Estado iria gerir o patrimoénio publico com fim
de atender as necessidades da coletividade (MELLO, 2014).

No entanto, apesar da maioria da doutrina brasileira defender a
existéncia da supremacia do interesse publico sobre o particular, posicdes
divergentes veem ganhando destaque acerca do debate sobre a relativizagao
da supremacia do interesse publico. O autor Humberto Bergamann Avila
(2005) questiona a supremacia do interesse publico, defendendo que uma
relagdo de prevaléncia so6 podera ser determinada a partir da analise do caso
concreto, em que a norma-principio de maior peso ira se sobrepor a inferior,

estabelecendo-se, portanto, uma relagao de prevaléncia condicional:

[.] o importante é que uma relagdo de prevaléncia
(“Vorrangrelation”) entre as normas-principios s6 pode ser
determinada em casos concretos, quando a norma-principio com
peso respectivo maior sobrepde-se, momento em que se estabelece
uma relagéo de prevaléncia condicional (“bedingte Vorrangrelation”)
entre as normas-principios envolvidas [...]5".

Gustavo Binenbojm (2005) segue a mesma linha e tece criticas
quanto a prevaléncia absoluta do interesse publico sobre o privado. O autor
assevera que os fundamentos para restricdo dos direitos individuais frente aos
da coletividade encontram fundamento direto na Constitui¢gdo, portanto, se a
propria Lei Maior estabelece, explicita ou implicitamente, o nivel de restricao
dos direitos individuais, concluiu-se que o fundamento da restrigdo provém do
proprio texto constitucional, e ndo do principio, e que se a medida de restricao
€ dada por uma norma, nao ha que se falar em prevaléncia absoluta do coletivo
sobre o privado.

Além disso, os autores entendem que por se tratar de um principio
implicito no texto constitucional, a supremacia do interesse publico sobre o
privado vai de encontro com o disposto na Lei Maior, “isso porque a
organizacao da Constituicdo Brasileira volta-se precipuamente para a protecao

51 AVILA, Humberto Bergamann. Repensando o “principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular. In: Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o
principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 171-215,
p. 181.
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dos interesses do individuo™?, tendo como pilar o principio da dignidade da
pessoa humana, de maneira que é necessario que se estabelega a protecao
dos interesses individuais quando estes forem ameagados pelos interesses
publicos, tornando o homem a figura central do ordenamento juridico
(BINENBOJM, 2005).

E dizer, ndo se nega a importancia da nocdo de interesse publico, o
que se pretende demonstrar € que o interesse publico abarca tanto os
interesses da coletividade quanto os interesses do individuo, ndo se podendo
estabelecer de antem&o uma prevaléncia de um sobre o outro sem analisar as

circunstancias faticas, assim:

[...] afericdo do interesse prevalecente em um dado confronto de
interesses € procedimento que reconduz o administrador publico a
interpretacdo do sistema de ponderagbes estabelecido na
Constituigdo e na lei, e, via de regra, o obriga a realizar seu préprio
juizo ponderativo, guiado pelo dever de proporcionalidade®s.

Extrai-se, portanto, que sempre que a Constituicdo ou a propria lei
nao houverem fixado os limites entre os interesses privados e publicos, cabera
ao administrador publico valer-se da ponderacdo como forma de buscar a
maxima realizacdo do interesse ali discutido. Isso fica evidente quando o
Estado busca superar, por meio da ponderagéo, as regras estaticas, com vistas
a formular os chamados “standards” de decisdo, que nada mais sao do que
certas flexibilizacbes nas decisbes administrativas que se amoldam as
peculiaridades do caso concreto, “mas evitam o mal reverso, que € a incerteza
juridica total provocada por juizes de ponderacéo discricionarios produzidos
caso a caso™*.

Binenbojm (2005) assevera ainda que o interesse publico somente
sera alcangado no seu mais alto grau se ponderado por meios da analise dos
principios constitucionais, de modo que n&o se deve impor uma prevaléncia

entre os interesses, mas sim definir o que devera prevalecer sobre

52 BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade:
um novo paradigma para o direito administrativo. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, 239, 1-31. 2005,
p. 15.

53 Idem, ibid. p. 20.

54 BINENBOJM, Op. cit., p. 20.
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determinado caso e, na maioria das vezes, nem a CF tampouco a lei ordinaria
realizaram essa ponderagao, cabendo ao administrador analisa-la.

Isto posto, percebe-se que os interesses devem ser discutidos
perante os pilares constitucionais e do Estado Democratico de Direito, de modo
a preservar as garantias e direitos fundamentais inerentes aos cidadaos em
consonancia com o interesse publico primario, logo, a partir da analise feita no
presente capitulo, € possivel concluir que a supremacia do interesse publico
sobre o privado pode ser relativizada, ndo devendo ser reconhecida de
imediato sua prevaléncia sobre o particular, devendo cada caso ser analisado
de acordo com suas peculiaridades e sob a perspectiva do principio da
juridicidade, cujo objetivo € vincular toda a atuagdo da Administragao Publica
a unicidade do ordenamento juridico, excluindo a visdo simplista que paira
sobre o regime juridico administrativo acerca do principio da legalidade
administrativa, por meio da ponderagdo proporcional entre os principios
fundamentais e os interesses particulares também consagrados
constitucionalmente, de modo a buscar realmente atender ao interesse

publico.
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Capitulo 2

A alocacgao e a mitigagao de riscos nos contratos administrativos de
acordo com o regime de empreitada escolhido a fim de preservar o
equilibrio econémico-financeiro

Com base no exposto no tépico acima, foi possivel compreender
que cada regime de empreitada possui particularidades unicas, que irdo
influenciar potencialmente na maneira em que os contratos administrativos
serdo executados, portanto, cabe aqui discorrer sobre como a doutrina e a
jurisprudéncia, calcadas na legislagao, entendem sobre a forma de alocar a
matriz de risco e em cada regime de empreitada, de modo a preservar o
equilibrio econémico-financeiro firmado inicialmente.

Além do mais, pelo fato de ndo ser raro que a Administragao Publica
altere unilateralmente os quantitativos/escopo do objeto contrato ou impute a
contratada obrigac¢des diversas das dispostas no contrato firmado, mostra-se
totalmente necessaria a discussédo acerca da alocacao e a da mitigacéo de
riscos nos contratos administrativos com base no regime de empreitada
escolhido a fim de preservar o equilibrio econdmico-financeiro pactuado
incialmente, deixando de lado a rigidez e a predefinicao existente na tradicional
Teoria das Aleas, tendo como base a relativizagdo da supremacia do interesse

publico pelo principio da juridicidade.

2.1 A evolugao legislativa da matriz de risco

Em sintese, o risco pode ser caraterizado como um evento
desfavoravel, imprevisivel, ou de dificil previsdo, que, por conta disso, onera
excessivamente uma das partes da relacdo contratual, afetando a
rentabilidade e a eficiéncia do projeto contratado (GRAEFF, 2011).

Logo, uma matriz de risco tem o objetivo de definir previamente as
areas que serao afetadas no caso da ocorréncia de eventos supervenientes
que possam onerar a execucao do contrato, a fim de identificar, prevenir e
repartir as responsabilidades entre os licitantes.

Partindo dessa premissa, importante explicitar que a tematica

envolvendo a matriz de risco ganhou maior notoriedade com a vigéncia da Lei
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n° 13.303/2016%, a chamada Lei das Estatais, que passou a exigir a presencga
de uma matriz de risco®® nas licitagdes e contratagdes de obras e servigos por
empresas publicas e sociedades de economia mista.

Da leitura do art. 42 da referida lei, mais precisamente de seu inciso
X e suas respectivas alineas, é possivel verificar que a matriz de risco tem
natureza contratual, cuja finalidade é disciplinar objetivamente a reparticao dos
riscos e responsabilidades entre as partes contratantes, de modo a buscar a
manutencao do equilibrio econdmico-financeiro estabelecido inicialmente, em
relacdo a eventos supervenientes e o seu consequente dénus. Logo, sua fungéo
€ clara: delimitar de maneira objetiva e adequada quais o0s riscos e
responsabilidades a serem assumidos entre as partes contratantes.

O tema envolvendo a matriz de risco nas empreitadas de obras
publicas possui uma evolugao legislativa que merece ser mencionada, isso
porque logo apos a vigéncia da LLC, que imputava ao contratado apenas os
riscos da denominada “alea ordinaria”, estes inerentes a propria atividade
exercida, e, portanto, deixava a cargo da Administragdo Publica a assung¢ao da
maior parte dos riscos restantes®” (DUTRA, 2017), entrou em vigor a Lei n°

8.987/95%8, responsavel por imputar ao contratado uma séria de riscos gragas

55 A referida lei dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista e de suas subsidiarias, no dmbito da Unido, dos Estado, do Distrito Federal e dos
Municipios.

56 Lei n® 13.303/2016: Art. 42. Na licitagdo e na contratacao de obras e servigos por empresas
publicas e sociedades de economia mista, serdo observadas as seguintes defini¢cdes:

X - matriz de riscos: clausula contratual definidora de riscos e responsabilidades entre as
partes e caracterizadora do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, em termos de
6nus financeiro decorrente de eventos supervenientes a contratagao, contendo, no minimo, as
seguintes informagoes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato, impactantes no
equilibrio econdmico-financeiro da avenga, e previsdo de eventual necessidade de prolagédo
de termo aditivo quando de sua ocorréncia;

b) estabelecimento preciso das fragbes do objeto em que havera liberdade das contratadas
para inovar em solugdes metodolégicas ou tecnoldgicas, em obrigagdes de resultado, em
termos de modificagdo das solugbes previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto
basico da licitagao;

c) estabelecimento preciso das fragbes do objeto em que ndo haveré liberdade das contratadas
para inovar em solugbes metodolégicas ou tecnoldgicas, em obrigacdes de meio, devendo
haver obrigacdo de identidade entre a execugao e a solugcao pré-definida no anteprojeto ou no
projeto basico da licitagao.

57 Como prova disso, cita-se o disposto no art. 65 e seus respectivos incisos e alineas da Lei
n° 8.666/93, que prevé as hipdteses de assungao de riscos por parte da Administragao Publica.
58 Dispbe sobre o regime de concessbes e permissdes no ambito da prestagdo de servigos
publicos.
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a expressao “por sua conta e risco” disposta no art. 2°, incisos Il, Il e 1V%°,
divergindo totalmente da l6gica anteriormente empregada pela Lei n° 8.666/93.

Verifica-se, portanto, que a matriz de risco nos contratos regidos
pela LLC estava toda prevista legislativamente, em virtude da existéncia das
chamadas aleas. Assim, em regra, ndao seria possivel que as partes
contratantes alterassem a reparticdo dos riscos, visto que estes sao
estipulados pela lei, e mais, definicao diversa da disposta seria nula de pleno
direito (DUTRA, 2017).

Ja com relagdo a Lei das Concessdes verificou-se o0 oposto,
errbneas conclusdes foram deduzidas deixando a entender que o contratado
seria automaticamente responsavel por todo e qualquer risco decorrente da
execugao contratual firmada, isentando a Administracdo Publica de suas
responsabilidades, o que se mostra totalmente incoerente sob o ponto de vista
contratual e econdbmico de um contrato, sendo assim, fez-se necessaria a
interferéncia da doutrina nacional a fim de delimitar qual a matriz de risco a ser
imposta aos concessionarios, restando o entendimento de que estes deveriam
suportar apenas os riscos que pudessem absorver mais eficientemente, sem
onerar excessivamente o usuario (MENEGAT & MIRANDA, 2019).

Posterior a isso, com a edigao da Lei de Parcerias Publico-Privadas,
houve um novo marco legislativo em relagdo a necessidade de se dispor
contratualmente uma matriz de risco no instrumento convocatorio, em que se
impOs “a reparticdo objetiva de riscos entre as partes”, sendo necessario
também a existéncia de clausulas contratuais que versem inclusive sobre a

alocacao de riscos referentes a caso fortuito, forga maior, fato principe e a alea

59 Lei n°® 8.987/95: Art. 22 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se: Il - concessdo de
servigo publico: a delegagao de sua prestagao, feita pelo poder concedente, mediante licitagao,
na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consoércio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

Il - concessao de servigo publico precedida da execugao de obra publica: a construgéo, total
ou parcial, conservagao, reforma, ampliagdo ou melhoramento de quaisquer obras de
interesse publico, delegada pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para a
sua realizagado, por sua conta e risco, de forma que o investimento da concessionaria seja
remunerado e amortizado mediante a exploragao do servigo ou da obra por prazo determinado;
IV - permissdo de servigo publico: a delegacao, a titulo precario, mediante licitacdo, da
prestagdo de servigos publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco.

60 |ei n° 11.079/2004: Art. 4° Na contratacéo de parceria publico-privada ser&o observadas as
seguintes diretrizes: VI — reparticdo objetiva de riscos entre as partes;
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econdmica extraordinaria®!, evidenciando a busca do legislador em apresentar
uma definigdo mais clara e objetiva sobre a matriz de risco. Desse modo,
segundo Menegat e Miranda (2019), apdés a edicdo da Lei das PPPs,
implementou-se uma necessidade maior de se objetivar e identificar
exatamente quais os riscos contratuais existentes, repartindo-os aquela parte
contratual que melhor va suporta-los, causando, assim, menor impacto no
equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Na teoria, essa alocagado prévia possibilita que os riscos e
responsabilidades sejam repartidos objetivamente entre as partes
contratantes, visando garantir “maior seguranga juridica e simetria de
informagdes quanto ao 6nus financeiro decorrentes de fatos supervenientes a
assinatura do contrato™®?.

Seguindo essa linha, a ja mencionada Lei das Estatais dispde ser
obrigatorio que os instrumentos convocatorios possuam de antemao a matriz
de risco inerente aos contratos administrativos a serem firmados, sinalizando,
assim, que a alocacao de risco deve ser direcionada aquele que melhor va
suportar e mitigar os riscos provenientes da execuc&o contratual. E nessa linha
que se faz necessario discorrer sobre como cada regime exposto no topico
anterior comportara determinada matriz de risco, tendo em vista que a
depender do regime escolhido, o contratado devera se responsabilizar por
matriz de risco diversa (MENEGAT & MIRANDA, 2019).

Entende-se, portanto, que a evolugao da tematica ligada a matriz de
risco inerente aos contratos administrativos saiu da limitagdo prevista
inicialmente na LLC através das aleas, em que o contratado ndo assumia
riscos hum primeiro momento, e passou a adotar um entendimento de que a
matriz de risco deve ser alocada a parte que possua melhores condi¢cdes de
suporta-la, ou seja, o préprio legislador passou a entender que a reparticao de

riscos é algo bem mais complexo, que nao deve ser algo apenas elencado num

61 Lei n® 11.079/2004: Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderao
ao disposto no art. 23 da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo
também prever: Il — a reparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso
fortuito, forga maior, fato do principe e alea econémica extraordinaria;

62 MENEGAT, Fernando; MIRANDA, Gustavo. Gestdo de riscos x matriz de riscos em contratos
administrativos de empreitada. Revista Consultor Juridico, 2019. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2019-jun-03/opiniaoc-gestao-riscos-matriz-riscos-contratos-
empreitada. Acesso em: 18 de margo de 2021.
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rol taxativo simplista disposto na letra da lei, mas sim algo que deva ser
pensado e extremamente bem calculado, de modo a possibilitar que as partes
mantenham o equilibrio econdmico-financeiro inicialmente pactuado, além de
garantir a seguranga juridica das relagdes e a consequente entrega do objeto

contratado.

2.2 A reparticao da matriz de risco nos contratos administrativos e o
principio da eficiéncia

Importante mencionar o destaque que o principio da eficiéncia
possui no que se refere a reparticdo dos riscos contratuais. Incluido pela
Emenda Constitucional n° 19 de 1998, encontra-se disposto no art. 37 da CF®3
ao lado dos principios da impessoalidade, da legalidade, da moralidade e da
publicidade, sendo um esforco da Administracdo Publica para superar a
chamada administracdo burocratica, num movimento que buscava a
desburocratizagdo da maquina publica (CRUZ, 2003).

Sob o ponto de vista da Administracdo Publica, o principio da
eficiéncia ndo é a pura e somente busca pela maximizagéo dos lucros, mas
sim entendido como a melhor alocacdo dos recursos e a satisfacdo dos
objetivos de interesse coletivo de responsabilidade do Estado. Assim, a
eficiéncia busca contemplar ambas as partes dessa relacao, satisfazendo o
proprio Estado e também as liberdades dos cidaddos (SANTOS DE ARAGAO,
2004).

Maria Sylvia Di Pietro (2012) entende que o principio da eficiéncia
pode ser aplicado a duas vertentes, a primeira ligada a atuagado do proprio
agente publico, ja a segunda refere-se a estrutura e organizacdo da
Administracdo Publica. Nessa linha, tanto os agentes publicos quanto o proprio
Estado devem estar organizados a fim de buscar os melhores resultados
possiveis € mais eficientes, com vistas a atender aos interesses coletivos.

Extrai-se, assim, que o principio da eficiéncia, por forca
constitucional, deve ser obedecido por todos os entes e agentes publicos

pertencentes a Administracdo Publica direta e indireta e tem o papel de nortear

63 CF: Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:
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a alocacéo eficiente dos riscos contratuais, mesmo que a lei ou o contrato nao
preveja objetivamente uma matriz de risco correlata ao instrumento
convocatorio.

Pelo fato de a legislagdo nao esgotar as hipoteses de reparticdo de
riscos, e isso nem seria possivel em razao das inumeras possibilidades de
eventos futuros e incertos que podem ocorrer durante a execugdo de um
contrato, fez-se necessario que a doutrina buscasse definir os critérios gerais
de alocacdo da matriz de risco. A importancia da reparticdo de riscos é
tamanha que, nas palavras de Ribeiro e Prado, “a distribuicdo de riscos € a
principal fungéo de qualquer contrato”®*.

Segundo Marins e Oliveira (2011), a reparticdo dos riscos nos
contratos administrativos ndo deve ser ampla e irrestrita, mas prezar pela sua
“eficiéncia alocativa™® que, com base numa ldégica econdmica, deve ser
entendida como a maximizagdo do emprego dos recursos necessarios da
sociedade nas atividades que sejam de seu interesse, devendo a matriz de
risco ser definida com base na capacidade efetiva que a parte tem de suporta-
la.

Guimaraes (2015) explicita perfeitamente a forma de reparticao de
risco ao dispor que se trata de uma racionalidade juridico-econémica, ou seja,
ao mesmo tempo em que deve obedecer ao disposto na letra da lei e seus
principios, deve-se também observar os parametros econémicos para tal, de
modo a definir a melhor forma de partilha dos riscos existentes no contrato,
propondo como critério para a alocagao de riscos, a (1) identificagdo do risco,
assim é possivel que o responsavel por absorver tal risco adote medidas que
visem mitigar ou até mesmo evitar a ocorréncia de tais condutas e (2) a
capacidade das partes em absorvé-lo/mitiga-lo, ficando com aquela que estiver
mais apta a gerencia-lo, ou seja, capaz de minimizar os prejuizos em caso em

materializagéo do risco.

64 RIBEIRO, M. P; PRADO, L.N. Comentarios a lei PPP — parceria publico-privada:
fundamentos econdmicos-juridicos. Sao Paulo: Malheiros, 2010.

65 MARINS, Vinicius; OLIVEIRA, Rodrigo Reis. As parcerias publico-privadas e o problema da
alocagéao de riscos: uma analise do caso da modernizagao do Estadio “Mineirdo” para a Copa
do Mundo de 2014. Revista Férum de Contratagdo Publica, ano 10, n° 111, Belo Horizonte,
2011.
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Nessa linha, Zanchim (2012) entende que a partilha do risco deve
ser analisada caso a caso, a depender, principalmente, da (1) capacidade das
partes em influenciar na ocorréncia das aleas; (2) capacidade das partes em
absorver o risco quando este se materializar; e (3) na capacidade de
absolvigdo das consequéncias. O risco, portanto, devera ser distribuido aquele
que melhor ira administra-lo, no entanto, nenhuma das partes da relagao
contratual podera ser totalmente blindada de eventuais riscos, caso contrario,

medidas necessarias a reducao de riscos nao serao adotadas:

A alocacao parte da premissa de que nenhum dos contratantes pode
ser completamente blindado em relagdo as diversas aleas do
empreendimento, pois se alguém ¢é totalmente protegido contra
perdas, ndo tem o incentivo de adotar medidas para reduzir sua
exposicdo, sendo estimulado a agir com oportunismo®8.

Para Noébrega (2011), os critérios para reparticdo dos riscos sao
trés. O primeiro deles seria a probabilidade de ocorréncia de um evento que
impacte a execugéo do contrato; a segunda seria a probabilidade desse evento
ocorrer durante a execugao do contrato; e, por ultimo, que esse evento impacte
o aspecto econdmico contratual. Com esses trés critérios objetiva-se analisar
primeiramente o chamado fator de risco, logo apds verificar a influéncia do
evento sobre o valor total do projeto, e, por fim, a probabilidade de absorver o
risco.

O pensamento de Franco e Pamplona (2008) também encontra-se
alinhado aos dos demais autores acima, por entenderem que o risco deve ser
alocado a parte que melhor va absorvé-lo e a um menor custo. Contudo,
pontuam que a alocagao de risco ndo busca transferir em sua integralidade
todas as responsabilidades inerentes a Administragdo Publica a iniciativa
privada, em tese busca-se otimizar essa gestdo de riscos, de modo que
cumpra-se o contrato.

Assim, segundo Ramsés Dutra (2017), existe uma caracteristica
comum dentro dos critérios de alocacao de riscos, qual seja, a matriz de risco

deve ser alocada a parte que melhor va gerencia-la, e que, no caso de

66 ZANCHIM, Kleber Luiz. Contratos de Parceria Publico-Privada (PPP): risco e incerteza. Sdo
Paulo: Quartier Latin do Brasil, 2012.p.147
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ocorréncia do evento superveniente gerador do risco, aquela que detenha a
melhor capacidade de absorvé-la.

Essa busca por alocar o risco aquele que melhor va suporta-lo gera
uma economia tanto para o setor publico, quanto para o privado, na medida
em que uma alocagao minimamente eficiente proporciona ao parceiro privado
um controle maior sobre seus custos, portanto, “seja pela possibilidade de
ganhos, seja pelo risco de perdas, esse arranjo contratual incentiva o parceiro
privado a reduzir custos, poupando assim recursos escassos na sociedade”®’.

Uma alocacéao de riscos eficiente também beneficia diretamente a
Administracdo Publica, ja que licitantes mais eficientes sdo capazes de
formular propostas mais completas e, assim, reduzir os custos a serem
despendidos, transferindo também ao Poder Publico parte desses ganhos
(BARBOSA PINTO, 2006).

O entendimento do TCU sobre a alocagédo de risco também se
coaduna com os autores acima na medida que dispde ser essencial que o
risco seja alocado aquela parte que melhor va gerencia-lo (Acordao 1348,
2017). Além disso, a jurisprudéncia do TCU ja se encontra consolidada no
sentido de que, quando for atribuido risco a responsabilidade do contratado,
ha necessidade de constituicdo de apropriada matriz de riscos para a sua
distribuicdo em um contrato, para que a precificacdo de sua recepcao se dé
em cenario de previsibilidade e correto dimensionamento, evitando um
superdimensionamento do risco € o aumento do custo da oferta do licitante
(Acordao 1510, 2013)

Seguindo essa logica, é claro que uma matriz de risco que se
apresente de forma duvidosa e obscura implicara em propostas menos
interessantes a Administragcdo Publica e, consequentemente, mais custosas,
ou até mesmo na auséncia de interessados no certame, indo de encontro ao
principio da eficiéncia e as demais normas constitucionais.

Isto posto, percebe-se que o principio da eficiéncia esta intimamente
ligado com a alocacdo objetiva de riscos existentes nos contratos

administrativos, devendo tal principio ser amplamente observado no momento

67 BARBOSA PINTO, Marcos. Reparticdo de Riscos nas Parcerias Publico-Privadas. Revista
do BNDES: Rio de Janeiro, 2006, v. 13. n 25, p. 159.
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da reparticdo destes, isso porque ao se estabelecer uma matriz de risco
objetiva, precisa e clara, consagra-se o0 respeito ao disposto
constitucionalmente e, conforme explorado no capitulo anterior, a
Administracdo Publica deve ter em mente que a busca pelos interesses
coletivos também precisa ser discutida perante os pilares constitucionais e do
Estado Democratico de Direito, e ndo somente com base na legislagao
infraconstitucional. A relativizagéo exercida pelo principio da juridicidade frente
ao da legalidade estrita demonstra bem essa necessidade.

A concepgao de um sistema eficiente de reparticdo de riscos entre
0os contraentes se amoldaria aos principios fundamentais, expressos e
implicitos constitucionalmente, ascendendo um sistema de direitos e garantias
mais eficazes e condizentes com as expectativas da sociedade, incompativel,
portanto, com a légica simplista da Teoria das Aleas contratuais (DOS
SANTOS, 2014).

2.3 A ruptura da rigidez da Teoria das Aleas como forma de repartigio
de riscos

Quando se fala em reparticdo de riscos nos contratos
administrativos e quesitos ensejadores do reequilibrio econémico-financeiro,
imediatamente pensa-se na tradicional “Teoria das Aleas”, presente na
sistematica da Lei n° 8.666/93, que divide as aleas em ordinaria, extraordinaria
e administrativa (CASTRO & MENEGAT, 2017).

Sob essa perspectiva, todo evento ocorrido apds a assinatura do
contrato deveria ser analisado seguindo os parametros estipulados pelas
aleas, ou seja, se o0 evento era imprevisivel/previsivel ou incalculavel/calculavel
pelo contratado, com destaque para a chamada Teoria da Imprevisao, ou se a
Administracdo, indireta ou diretamente, teria sido responsavel pelo evento
danoso, tendo destaque o fato principe, o fato da administracao e a alteragao
unilateral do contrato.

Essa rigidez existente na matriz de risco disposta pela LLC contribui
e muito para a ineficacia dos contratos celebrados com os entes privados, uma
vez que “abre margem para pratica de atos corruptivos e celebra a

judicializagdo de conflitos entre Administragdo Publica e contratado, sendo o
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Poder Judiciario reiteradamente convocado a determinar se dado evento rende
ensejo ou ndo ao reequilibrio contratual®.

Em razdo disso, tem-se observado uma ruptura dessa rigidez
estabelecida inicialmente pela teoria das aleas, em que o legislador, em
diplomas mais recentes, claramente optou por sistemas de repartigao de riscos
bem mais eficientes e objetivos, conforme brevemente discorrido acima no
tépico que abordou a evolugdo legislativa da matriz de risco. E evidente,
portanto, que esse sistema simplista e rigido ja ndo € mais compativel com
l6gica eficiente da reparticdo de risco nos contratos publicos, tanto que a
doutrina trata essa incompatibilidade como uma “ruptura” na légica de
distribuicdo de riscos estatuida pela Lei n° 8.666/93 (CASTRO & MENEGAT,
2017).

Tanto é verdade, que esse rompimento paradigmatico da légica da
teoria das aleas ocorreu com a entrada em vigor da Lei n° 11.079/2004, que
versa sobre as parcerias publico-privadas, tendo em vista que a referida lei, ao
contrario da LLC, que alocava os riscos de maneira aleatoria e ex post, instituiu
a alocacao de risco ex ante e especifica, ou seja, buscava-se definir o risco no
momento da celebragdo do contrato — de antemao (CASTRO & MENEGAT,
2017).

A nova légica, portanto, firmou o entendimento de que n&o mais se
esperaria o evento danoso ocorrer ou nao, para entdo, somente apos isso,
definir quem assumiria a responsabilidade e, consequentemente, verificar se
haveria ou ndo possibilidade de se solicitar o reequilibrio econémico-financeiro
no contrato. Passou-se a exigir nos contratos administrativos a chamada
clausula de matriz de riscos, deixando para tras a sistematica de reparticao
aleatoria disposta na LLC, impondo-se a necessidade de se alocar o risco de
maneira objetiva, eficiente e racional, com base na capacidade das partes em

absorvé-lo.

68 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de; MENEGAT, Fernando. O estatuto das estatais e a
matriz de risco nos contratos publicos: Breve ensaio sobre o rompimento da “teoria das aleas”
no direito administrativo. Coluna Juridica JML. 2017, p. 2.
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Castro e Menegat (2017) asseveram que a matriz de risco ndo deve
ser distribuida de forma equivalente, mas sim de forma equitativa, alocando os

riscos ao parceiro que melhor va mitiga-lo:

Assim, deve-se buscar imputar cada um dos riscos a parte que, ao
menos em tese, for a mais apta a evita-los, mitiga-los ou elimina-los
a um menor custo, impactando da menor forma possivel a execugéo
contratual. Dai porque, a reparticido objetiva de riscos ndo impde
uma distribuicdo equivalente de riscos, e sim uma distribuicao
equitativa, de base racional, alocando-se a cada parceiro 0s riscos
gue pode mais eficientemente gerir®,

Nessa linha, cita-se também a relevancia da entrada em vigor da
Lei das Estatais, que também deixou totalmente de lado a visao tradicional
imposta pela LLC, optando pela légica da reparticdo de riscos prévia, objetiva
e eficiente, reafirmando, mais uma vez, a importancia que as partes saibam de
antemao quais os eventos ensejardo ou nao a possibilidade de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

A perspectiva imposta pela teoria das aleas também vai de encontro
ao preceito constitucional dispostos no art. 3°, Il da CF’°, no que se refere ao
desenvolvimento nacional, uma vez que, conforme discorrido acima, a
reparticdo de riscos dentro da légica das aleas é totalmente ineficiente e abre
espacgo para atos corruptivos dentro dos contratos publicos, abrindo margem
para instabilidades, complexidades e vulnerabilidades contratuais (DOS
SANTOS, 2014).

Além do mais, a Nova Lei de Licitagdo e Contratos, Lei n°
14.113/2021, recentemente sancionada, que substitui a antiga LLC (Lei n°
8.666/93), a Lei do Pregdo (Lei n° 10.520/02) e a Lei do RDC (Lei n°
12.462/11), modificando as normas referentes aos sistemas de contratacéo da
Administracdo Publica, contempla no art. 103 da referida lei uma inovacao ao
prever a possibilidade de o contrato publico estipular matriz de risco com base
na compatibilidade das obrigagbes das partes (NIEBUHR & et al., 2021).

Percebe-se, portanto, que a clausula da matriz de risco se apresenta

como uma ruptura paradigmatica em relagéo a rigidez existente na teoria das

69 CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de; MENEGAT, Fernando. O estatuto das estatais e a
matriz de risco nos contratos publicos: Breve ensaio sobre o rompimento da “teoria das aleas”
no direito administrativo. Coluna Juridica JML. 2017, p. 3.

70 CF: Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: Il - garantir
o desenvolvimento nacional;
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aleas e uma forma de se buscar a preservagcao da equagao econdmico-
financeira, por esta tratar a reparticao de riscos de maneira simplista, dividindo-
0s em apenas riscos ordinarios, extraordinarios e administrativos elencados na
letra da lei. Essa busca evidente do legislador e da doutrina pela objetividade
prévia e eficiente da alocacdo de riscos proporciona que estes sejam
compreendidos e medidos de antem&do, a fim de avaliar suas futuras
consequéncias e, assim, possibilitar que a matriz de risco seja imposta aquela
que melhor véa suporta-la (MANICA & LOURES, 2019).

Por fim, resta comprovado que a teoria das aleas, amplamente
utilizada e defendida pela doutrina tradicional do Direito Administrativo, nao
possui mais capacidade para repartir eficientemente os riscos contratuais
inerentes a todo contrato administrativo, tampouco é capaz de atender aos

preceitos constitucionais.

2.4 A alocagao de matriz de risco nos contratos administrativos a
depender do regime de empreitada escolhido

Para fins de andalise do presente trabalho, analisar-se-a
primeiramente quais os riscos ja foram estipulados pela propria Lei n° 8.666/93,
tendo em vista que, conforme ja exposto no tépico anterior, o seu regime de
alocacéo de riscos é definido pela prépria lei, com base na ultrapassada Teoria
das Aleas, de modo a entender como a legislagdo, doutrina e jurisprudéncia
vieram evoluindo a fim de buscar uma maior previsibilidade na reparticiao de
riscos e responsabilidade a depender do regime de empreitada escolhido,

deixando de lado a ideia engessada da mencionada teoria. O proprio art. 657"

7 Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos: | - unilateralmente pela Administragdo: a) quando houver
modificagdo do projeto ou das especificagdes, para melhor adequacgao técnica aos seus
objetivos; b) quando necessaria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei; Il - por
acordo das partes: a) quando conveniente a substituicdo da garantia de execugao; b) quando
necessaria a modificagdo do regime de execugdo da obra ou servigo, bem como do modo de
fornecimento, em face de verificagdo técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais
originarios; c) quando necessaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposi¢cao de
circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipagcdo do
pagamento, com relagdo ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente
contraprestagcdo de fornecimento de bens ou execugdo de obra ou servigo; d) para
restabelecer a relagéo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado
e a retribuicdo da administragcao para a justa remuneragéo da obra, servigo ou fornecimento,

60



da referida lei ja estabelece a reparticdo de riscos entre a Administragcao
Publica e o licitante, alocando ao particular somente riscos previsiveis, ligados
a propria atividade desenvolvida, a chamada alea ordinaria. Os demais riscos,
em regra, seriam de responsabilidade da propria Administragao Publica, como,
por exemplo, os riscos em decorréncia de caso fortuito, forgca maior, fato do
principe, o risco do projeto, a alteragao unilateral, entre outros.

Assim, evidencia-se que a reparticdo dos riscos nos contratos
regidos pela LLC é ditada pela letra da lei ao passo que a legislagao dispde
expressamente sobre a forma de reparticdo das responsabilidades dentro das
aleas contratuais. Ocorre que com o tempo esse entendimento foi sendo
alterado pela doutrina, de modo a retirar essa excessiva rigidez presente no
art. 65 da Lei n° 8.666/93, conforme ja vislumbrado no tépico anterior,
buscando manter o equilibrio econémico-financeiro, abrindo, portanto, espaco
para novos critérios de reparticao de riscos, ja que esse baseado na Teoria da
Aleas acaba por impor limitagbes & alocacdo eficiente dos riscos e,

consequentemente, prejudica a propria execugdo do objeto contratado

objetivando a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na hip6tese
de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execugéo do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso
fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual.
§ 12 O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais, os acréscimos
ou supressdes que se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25% (vinte e cinco por
cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de
equipamento, até o limite de 50% (cinqlenta por cento) para 0s seus acréscimos.
§ 22 Nenhum acréscimo ou supressao podera exceder os limites estabelecidos no paragrafo
anterior, salvo: Il - as supressdes resultantes de acordo celebrado entre os contratantes.
§ 32 Se no contrato ndo houverem sido contemplados prec¢os unitarios para obras ou servigos,
esses serao fixados mediante acordo entre as partes, respeitados os limites estabelecidos no
§ 12 deste artigo. § 42 No caso de supresséo de obras, bens ou servigos, se o contratado ja
houver adquirido os materiais e posto no local dos trabalhos, estes deverdo ser pagos pela
Administragdo pelos custos de aquisigcdo regularmente comprovados e monetariamente
corrigidos, podendo caber indenizagdo por outros danos eventualmente decorrentes da
supresséao, desde que regularmente comprovados. § 52 Quaisquer tributos ou encargos legais
criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia de disposi¢cdes legais, quando
ocorridas apés a data da apresentagao da proposta, de comprovada repercussao nos pregos
contratados, implicardo a revisdo destes para mais ou para menos, conforme o caso. § 62 Em
havendo alteragdo unilateral do contrato que aumente os encargos do contratado, a
Administracao devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio econémico-financeiro inicial.
§ 82 A variagéo do valor contratual para fazer face ao reajuste de precos previsto no proprio
contrato, as atualizagbes, compensacdes ou penalizagbes financeiras decorrentes das
condigdes de pagamento nele previstas, bem como o empenho de dotagdes orgamentarias
suplementares até o limite do seu valor corrigido, ndo caracterizam alteragdo do mesmo,
podendo ser registrados por simples apostila, dispensando a celebragao de aditamento.
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(GRAEFF, 2011). A Nova Lei de Licitacbes (Lei n° 14.133/2021), que
recepcionou os regimes de empreitada ora analisados, deixou totalmente de
lado essa concepgao rigida da Teoria das Aleas, buscando ja prever a
definicdo de uma matriz de risco objetiva e eficiente.

Assim, além da necessidade de se observar os critérios para
alocacgao de riscos de forma eficiente, faz-se imprescindivel conhecer a fundo
como cada regime de empreitada se porta diante da matriz de risco alocada a
cada tipo. Como ja visto no capitulo anterior, cada regime de empreitada se
porta de maneira diferente segundo o exarado tanto pela doutrina, quanto pela
legislacao e jurisprudéncia, portanto, a reparticao de riscos deve ser analisada
tendo como referéncia o regime escolhido pela Administragdo Publica como
forma de execucgao do objeto contratado.

Nessa linha, de inicio, tem-se o0 regime de empreitada integral,
caracterizado pela contratacdo do projeto em sua totalidade, em que o
contratado assume a inteira responsabilidade por todas as interfaces durante
a execucao contratual. Pela totalidade, entende-se que o contratado assume
riscos intrinsecos a entrega completa da obra, devendo esta estar em
condicdes plenas de uso, ainda que resultem erros no projeto, ao qual dera
seu consentimento ao assinar o contrato. Por esse motivo, como define a
doutrina e a jurisprudéncia, alinhadas as razées econdmicas, na escala de
assuncao de riscos, esse regime de empreitada representa o apice para o
contratado, isso porque entende-se que nessa modalidade, até mesmo riscos
nao ligados diretamente ao objeto contratado podem ser assumidos pelo
licitante, no entanto, desde que previstos e precificados antecipadamente.

Corrobora a isso o exarado pelo TCU, no Acérdao 1194/2018, ao
enfatizar que, no regime de empreitada integral, até mesmo eventuais
imprecisbes no projeto basico ndo ensejam razdes para corregao por
aditivacado contratual, porquanto esses riscos se inserem no escopo do
contrato ordinario, assumidos pelo contratado e devidamente incluidos no
preco total do contrato:

Eventuais imprecisdes no projeto basico, com o qual o contratado
assume expressa concordancia, nao constituem razdes para o pleito

da sua correcdo por meio de aditivagdo contratual, ja que esses
riscos se inserem na alea contratual ordinaria, os quais sao
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assumidos pelo contratado e devidamente incluidos no prego total
do contrato”.

Por outro lado, a escolha pelo regime de empreitada por precgo
global ainda impde ao contratado a assungao de riscos vinculados a execugéo
do objeto a ser executado, no entanto, percebe-se que a matriz de risco
imposta ao contratado nao é tdo volumosa se comparada a do regime de
empreitada integral.

Nesse sentido, o disposto no Acérdao paradigmatico exarado pelo
TCU (Acordao 1977, 2013), dispbe que no regime de empreitada por prego
global o construtor assume sim riscos associados ao quantitativos de servigos,
no entanto, nesse regime, o construtor ndo tem o dever de cumprir, de modo
integral, com a entrega do objeto contratado, ndo devendo arcar, portanto, com
todas as variagdes possiveis durante a execucado contratual. Pelo contrario,
eventuais eventos supervenientes que gerem a criacdo de riscos nao
necessariamente dever&o ser imputados de imediato ao contratado. E por essa
razao também que o projeto basico nos regimes de empreitada global e integral
é tdo importante e necessita de um alto grau de detalhamento, tudo com o
objetivo de minimizar os riscos a serem suportados pelo licitante no futuro e
também reduzir o preco a ser ofertado por estes.

O TCU, no Acérdao 2881/2018, em consonancia com o acoérdao
paradigmatico, proferiu o entendimento de que no regime de empreitada por
preco global existe uma tendéncia do contratado ja incluir no preco ofertado os
riscos associados as imprecisdes intrinsecas aos quantitativos, o que,
consequentemente, eleva o valor da contratacgao.

Por sua vez, o TCU entende que a l6gica empregada no regime de
empreitada por precgo unitario se difere totalmente da empregada nos regimes
de EPG e integral, uma vez que suas clausulas contratuais contém garantias
de pagamento proporcional as quantidades reais de bens e materiais que
serao de fato aplicados na obra, impedindo, portanto, que a contratada assuma

riscos de escopo. E dizer, a escolha de regime de EPU representa uma

2 Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1194/2018. Plenario. Relator: Augusto Sherman.
2018, p. 41.
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vantagem ao contratado, na medida que se verifica a auséncia do risco de
variagdes de quantitativos (Acordao 667, 2020).

Nesse mesmo sentido, o TCU, no julgamento do Acordao
2881/2018, assevera que “‘quando se contrata por empreitada por preco
unitario, o risco associado a imprecisdo dos quantitativos nao se transfere para
o executor, paga-se somente o que for executado™’.

O autor Mario Engler (2015) dispbe perfeitamente a diferenga na
alocagao de riscos entre os regime de EPU e EPG. No prec¢o unitario, por sua
natureza, o contratante assume a maioria dos riscos, cabendo ao contratado
suportar apenas riscos inerentes as alteragées nos pregos dos insumos ja
dispostos na planilha de custo. Ja na EPG, o contratado ira arcar também com
possiveis custos adicionais ligados ao aumento das unidades materiais ou
servicos para conclusdo da obra. No entanto, ao contrario do regime de
empreitada integral, nem o regime de EPU tampouco o regime de EPG
transferem ao contratado eventuais falhas e imprevisdes no projeto basico.

As alocacgbes de riscos em cada regime brevemente apresentadas
acima se sustentam por meio de critérios economeétricos e juridicos e, em razao
de suas especificidades, percebe-se que a matriz de risco sera alocada de
maneira diversa a depender do regime escolhido para nortear a execugao
contratual, de modo que na EPG e na integral observa-se uma maior
permissividade na atribuicao de riscos a contratada privada, diferentemente da
I6gica empregada na empreitada por prego unitario.

Seguindo nessa linha de raciocinio, o parecer do MP/TCU, de lavra
do Professor e Subprocurador-Geral Lucas Rocha Furtado, no Acérdao
1194/2018, define bem os riscos que podem ser imputados aos contratos
regidos pelo regime de EPU, sendo estes ligados a responsabilidade civil pela
execugao dos servigos prestados e as variagdes de precos dos insumos de
objetos contratuais. Assim, riscos em relagao ao escopo ou quantitativos sao

atribuiveis apenas nos regime de EPG e integral:

Num gradiente dos regimes de execucdo de obras e servigos, tem-
se que os riscos para o contratado aumentam na medida em que
se decide por um dos regimes de contratagdo. Assim, na

78 Tribunal de Contas da Unido. Acordao 2881/2018. Plenario. Relator: Ana Arraes. 2018, p. 9.
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empreitada por prego unitario, os riscos do administrado sao
menores, posto que, independentemente das previsdes constantes
do orgcamento basico ndao se confirmarem, o que vier a ser
executado sera efetivamente pago. Do outro lado do gradiente,
passando pela empreitada por preco global e chegando no caso da
empreitada integral (...) os riscos para o contratado aumentam, na
medida em que diminui a possibilidade para a elaboracdo de
aditivos que visem a corrigir previsdes de quantitativos de servigos
subestimadas ou erréneas’.

Finaliza-se com o entendimento de que restou claro a diferenca
existente entre a alocagéo de risco nos regime de empreitada e, em razdo de
suas particularidades, devem ser indicados para diferentes tipos de
obras/servigos, sendo fundamental a compreensao de que, entre os trés, o
regime de EPU apresenta menor risco para a contratada, pois ela néo os
assume quanto aos quantitativos do servigo contratado e o regime integral
seria o0 apice no que se refere a assungao de riscos contratuais, estando o

regime de EPG num nivel intermediario.

2.5 O sistema de equilibrio econémico-financeiro e a importancia da
sua preservagao

Ap0Os analise feita acima acerca da matriz de risco e da necessidade

sobre sua alocacéo se dar de forma eficiente, objetiva e de acordo com cada

caso, devendo o risco ser imputado a parte que melhor va administra-lo, resta

discorrer sobre o importante instituto do equilibrio econémico-financeiro

presente nos contratos administrativos e sua estrita relacdo com a reparticao

de riscos previamente definida.

2.5.1 Conceito de equilibrio econémico-financeiro e sua relagao

com a matriz de risco
Segundo Margal Justen Filho (2003), o equilibrio econémico-
financeiro se apresenta como uma “relacdo entre os encargos e vantagens
assumidas pelas partes do contrato administrativo, estabelecida por ocasiao

da contratacdo, e que devera ser preservada ao longo da execugao do

74 Tribunal de Contas da Unido. Ministério Publico do Tribunal de Contas da Unido. Parecer no
processo TC-011.775/2011-4. Gabinete do Subprocurador-Geral Lucas Rocha Furtado.
Brasilia, 2017, p. 3.
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contrato””®. Entende-se, portanto, que o equilibrio econdmico-financeiro seria
tudo aquilo que poderia influenciar tanto no custo quanto no resultado da
execugao contratual, além de abranger todas as vantagens que tenham sido
estipuladas contratualmente, assim, mesmo que o previsto por cada parte do
contrato seja alterado, o ponto de equilibrio econédmico-financeiro estabelecido
inicialmente devera ser respeitado durante toda execugao do contrato.

O jurista Celso Antbnio Bandeira de Mello (2014) conceitua o
equilibrio econdmico-financeiro como sendo uma relagdo de igualdade
formada entre as partes, tendo de um lado, as obrigagdes a serem assumidas
pelo contratante, e de outro, a compensagao econémica correspondente,
sendo a equagao econémico-financeira intangivel.

Tal garantia opera, portanto, em favor de ambas as partes
contratantes, ou seja, tanto em favor do particular, quanto da Administracao
Publica, contudo, € comum que o funcionamento de tal equagao acabe por
despertar maiores questionamentos quando favorega o particular, isso porque
€ evidente que a Administragao Publica € mais resisténcia em respeitar o
estabelecido em sede de equilibrio econdmico-financeiro quando tal imposigao
Ihe for desfavoravel (NESTER, 2008).

Para Mauricio Portugal Ribeiro (2011), o sistema de equilibrio
econdmico-financeiro possui trés principais fungdes: (1) a primeira seria
desestimular alteracdes oportunistas pela Administragdo Publica, exigindo,
portanto, compensacao por qualquer alteragao realizada; (2) a segunda teria o
intuito de proteger, estabilizar e adimplir o objeto contratado, dando
cumprimento ao estipulado na matriz de risco; e, por ultimo (3) possibilitar que
sejam realizadas alteragées no objeto do contrato ou em outros aspectos do
contrato, de modo a adequa-lo as mudancas ocorridas com o passar do tempo,
com a possibilidade do pedido de reequilibrio econémico.

Esse respeito imposto a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro possui base constitucional, mais precisamente o disposto no inciso

XXI, do ar. 37 da CF"8, ao assegurar a todos os concorrentes que as condigdes

75 JUSTEN FILHO, Margal. Teoria geral das concessdes. Sdo Paulo. Dialética, 2003, p. 526.

76 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagao dada
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apresentas no oferecimento das propostas sejam mantidas durante toda
execugao contratual, independentemente se no decorrer do adimplemento do
contrato venham a ocorrer situagdes que o modifiquem.

E dizer, “ao passo que consagra a mutabilidade das clausulas
regulamentares dos contratos administrativos, o Direito brasileiro garante, ja
na Constituicdo, a intangibilidade das clausulas financeiras dessas
contratagbes™”.

Para Marcgal (2003), portanto, € importante ter em mente que a
intangibilidade da equagao econdmico-financeira se mostra fundamental por
se apresentar como uma garantia ofertada ao particular para lhe oferecer
seguranga quanto aos riscos e eventos futuros que possam ocorrer durante a
execucao contratual.

Em resumo, a clausula contratual que estabelece a equacéao
econdmico-financeira dos contratos administrativos pode ser entendida como
a contraprestagéo a ser paga pela Administragao Publica juntamente com a
entrega pelo particular do objeto contratado.

Nesse sentido, caso o poder publico pudesse alterar unilateralmente
qualquer clausula do contrato sem nenhuma contraprestagao, é claro que a
parte contratada restaria totalmente prejudicada, ficando a mercé de praticas
oportunistas da Administracdo Publica, afastando, assim, o interesse da
iniciativa privada em licitar com entes publicos. Esse € um dos motivos pelos
quais é tao importante que a garantia do equilibrio econdmico-financeiro seja
mantida, de modo a conferir maior segurangca ao licitante e que este,
consequentemente, apresente propostas mais vantajosas e eficientes ao

poder publico.

pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998) XXI - ressalvados os casos especificados na
legislacao, as obras, servigos, compras e alienagdes serao contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos
termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

7 NESTER, Alexandre Wagner. A tutela ao equilibrio econdmico-financeiro do contrato
administrativo. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n® 17, jul. 2008, p. 2.
Disponivel em
<https://www.justen.com.br/?s=a+tutela+ao+equil%C3%ADbrio+econ%C3%B4mico-
financeiro+do+contrato+administrativo&post_type=post> , acesso em 28 de margo de 2021.
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Entendido o conceito de equilibrio econdmico-financeiro, parte-se a
analise da relagao entre a matriz de risco e a equagao econdmico-financeira.
Primeiramente, se o risco é definido como qualquer evento superveniente que
possa influir negativamente durante a execugédo do contrato e cuja mitigacao
implicara em custos para a parte que o assuma, € 6bvio que a alocacédo de
riscos exerce grande influéncia na hora em que se estabelece o equilibrio
econdmico-financeiro de um contrato (PEREIRA, 2020).

Ao se estabelecer de antemao no contrato a matriz de risco a ser
suportada pelas partes, em regra, nao haveria necessidade de se requerer a
recomposigao do equilibrio econémico-financeiro na hipétese de ocorréncia de
algum evento danoso ja previsto contratualmente, cujos custos de
gerenciamento também teriam sido previstos na proposta vencedora
(PEREIRA, 2020). Percebe-se, portanto, que os institutos da matriz de risco e
da equacgao econdmico-financeira estao intimamente ligados.

Isto posto, em atencdo aos preceitos constitucionais, conclui-se que
a alocagao de riscos disposta de maneira objetiva, clara, prévia e que preze
pela eficiéncia do contrato, impondo o risco aquele que melhor va gerencia-lo,
se mostra como um fator de extrema importancia na buscar pela preservacao
do equilibrio econémico-financeiro estabelecido incialmente, possibilitando que

as partes cumpram com seus deveres e obrigagdes.

2.5.2 A importancia da manutencao do equilibrio econémico-
financeiro nos contratos administrativos e as hipoteses de
recomposicao
Pelo exposto no subtdpico anterior, percebe-se que os institutos do
equilibrio econdémico-financeiro e da matriz de risco sdao extremamente
importantes nas relacdes contratuais firmadas entre a Administracdo Publica e
o particular. Por esse motivo, a manutencdo da equacdao do equilibrio
econOmico-financeiro se mostra como fator essencial a execugao contratual.
As clausulas econdmicas contratuais que tratam sobre o equilibrio
econdmico-financeiro versam basicamente sobre a remuneragédo a ser paga
pela Administracdo contratante e, em contraprestacao a isso, o particular tem
a obrigacao de entregar o objeto contratado. Dessa forma, a importancia da

manutencado do instituto do equilibrio econdmico-financeiro € tamanha que
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uma possivel ruptura nessa equagao podera levar a sua necessaria
recomposigao, de modo a nao prejudicar nenhuma das partes contratantes,
nem propiciar o enriquecimento sem causa destes. As possibilidades de
recomposicao econdmico-financeira sao hipéteses de manutencdo da
equacao financeira pactuada incialmente no contrato administrativo.

Além disso, “a manutencao do equilibrio econémico-financeiro dos
contratos administrativos é garantia consagrada no ordenamento juridico
brasileiro””®, tendo como principal fungdo assegurar a relagdo de igualdade
entre as partes e os deveres e obrigagdes assumidos inicialmente por ambos.
Nessa linha, a importancia na preservagao das condigdes iniciais € tamanha
gue caso ocorra sua ruptura na equacao, existem mecanismos de reequilibrio
econdmico-financeiro.

Corrobora a isso o entendimento do TCU, ao dispor que as
condi¢cdes de pagamento estabelecidas inicialmente devem ser mantidas, “de
maneira que se mantenha estavel a relagao entre as obrigagdes do contratado
e a justa retribuicdo da Administragéo pelo fornecimento de bem, execugéo de
obra ou prestagéo de servigo”’®.

Desse modo, sob a perspectiva da LLC e a partir da analise
minuciosa e criteriosa de cada caso concreto, desde que ocorra algum evento
superveniente que rompa com a estabilidade e igualdade entre as partes
necessaria ao equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo, a
propria legislagao traz trés institutos que poderao ser utilizados para manter a
equagao econdmico-financeira do contrato, sendo eles: a revisao (reequilibrio),
o reajuste contratual, e a repactuacéo.

O primeiro meio para recompor a equacao do equilibrio econédmico-
financeiro, é a revisao, ou o chamado reequilibrio econdmico-financeiro stricto

sensu, e esta previsto no art. 65, Il, “d” e §§ 5° e 6°%° da prépria LLC. Da leitura

8 NESTER, Alexandre Wagner. Op. Cit, 2008, p. 1.

79 TCU. Licitagbes e Contratos. Orientagcdes e Jurisprudéncia do TCU. 42 edigdo revista,
atualizada e ampliada. 2010, p. 811.

80 | ei n° 8.666/93: Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos: Il - por acordo das partes: d) para restabelecer a
relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuicao
da administragdo para a justa remuneragao da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a
manutengao do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem
fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
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do dispositivo ora colacionado, extrai-se que a revisdo exige uma comprovagao
de um fato imprevisivel ou previsivel, porém de consequéncias incalculaveis,
retardadoras ou impeditivas de se prosseguir com o contrato nos moldes
iniciais, apenas sendo possivel requeré-lo em circunstancias dessa natureza.
Destaque para o fato de que ndo € necessaria a previsao de tal instituto no
edital ou no contrato administrativo, sendo direito de ambas as partes a
revisdo, impondo a recomposigao financeiro do contrato.

Nessa linha, destaque para o exarado pelo TCU no Acoérdao
1309/2006, de relatoria do Ministro Guilherme Palmeira, repisado
posteriormente no julgamento do Acordao 2061/2016, que definiu que a
revisdo de precos, também chamada de reequilibrio ou recomposigao, tem por
objetivo restabelecer a relagdo que fora pactuada inicial entre as partes
levando em conta os encargos e a retribuicdo da Administragdo Publica, na
hipétese de sobrevierem fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias
incalculaveis, bem como casos de forgca maior, caso fortuito, fato principe ou
fato da Administragdo. (Acordédo 2061, 2016).

O reajuste, por sua vez, encontra-se disposto nos arts. 40, XI, 55, llI

e 65, §8° da Lei n° 8.666/93%", e também conta como base legal o art. 2° e 3°

impeditivos da execugéo do ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato
do principe, configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual. § 5° Quaisquer
tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia de
disposigbes legais, quando ocorridas apdés a data da apresentagdo da proposta, de
comprovada repercussao nos pregos contratados, implicarao a revisdo destes para mais ou
para menos, conforme o caso. § 6° Em havendo alteragcéo unilateral do contrato que aumente
0s encargos do contratado, a Administracdo devera restabelecer, por aditamento, o equilibrio
econdmico-financeiro inicial.

81 Lei n° 8666/93: Art. 40. O edital contera no preambulo o nimero de ordem em série anual,
o0 nome da reparticao interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execuc¢ao e o tipo
da licitagdo, a mengéao de que sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da
documentacao e proposta, bem como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara,
obrigatoriamente, o seguinte: Xl - critério de reajuste, que devera retratar a variagédo efetiva do
custo de producao, admitida a adogédo de indices especificos ou setoriais, desde a data
prevista para apresentagdo da proposta, ou do orgamento a que essa proposta se referir, até
a data do adimplemento de cada parcela;

Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo contrato as que estabelegam: Ill - o0 preco e as
condigdes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento de pregos,
os critérios de atualizacdo monetaria entre a data do adimplemento das obrigagdes e a do
efetivo pagamento;

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser alterados, com as devidas justificativas,
nos seguintes casos: § 82 A variagéo do valor contratual para fazer face ao reajuste de precos
previsto no proprio contrato, as atualizagbes, compensag¢des ou penalizagbes financeiras
decorrentes das condi¢cdes de pagamento nele previstas, bem como o empenho de dotagdes
orgamentarias suplementares até o limite do seu valor corrigido, ndo caracterizam alteragao
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da Lei n° 10.192/018. Este instituto esta voltado a compensagdo do
desequilibrio econdmico-financeiro resultado do aumento de custos durante a
execucao contratual causado pela inflagdo. E dizer, aqui busca-se estabelecer
de maneira prévia, no edital, quais indices refletirdo a variagdo de custos no
contrato administrativo, visando repor a perda do poder aquisitivo da moeda
de maneira automatica (Acordao 2061, 2016). “Tem natureza prospectiva, no
sentido de promover (antecipadamente) a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro da avenga”®,

Por ultimo, tem-se a repactuacao que, diferentemente dos demais
institutos colacionados acima, esta implicitamente previsto na LLC, tendo como
diploma legal o Decreto n° 9.507/2018, podendo ser considerado como uma
espécie de reajuste, mas que aplica-se aos contratos de servigo continuos sob
regime de dedicagao exclusiva. O art. 12 e respectivos incisos do referido
decreto preveem que a repactuacgao sera admitida quando tiver como objetivo
adequar o preco dos servigos continuados com o pre¢co de mercado, ou seja,
tal instituto, assim como o reajuste, também se destina a compensar o
desequilibrio econdmico-financeiro. No entanto, a repactuagdao destina-se
especificamente aos contratos administrativos de servicos continuos e a
variagao dos componentes de custo do contrato e ndo se da de maneira
automatica, como no reajuste, devendo a contratada solicita-la, demonstrando
analiticamente as alteragdes de custos (Acérdao 2061, 2016).

Imperioso salientar, portanto, que devido a importancia da
manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro firmado incialmente nos
contratos administrativos, o instituto da recomposicéo do equilibrio econémico-
financeiro exerce papel fundamental para preservar a execugao contratual de

maneira que as condicdes estipuladas no momento da assinatura do contrato

do mesmo, podendo ser registrados por simples apostila, dispensando a celebracdo de
aditamento.

82 | ei n° 10.192/01: Art. 22 E admitida estipulagdo de correcdo monetaria ou de reajuste por
indices de pregos gerais, setoriais ou que reflitam a variagdo dos custos de produgéo ou dos
insumos utilizados nos contratos de prazo de duracédo igual ou superior a um ano. Art. 32 Os
contratos em que seja parte 6rgdo ou entidade da Administracao Publica direta ou indireta da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, serdo reajustados ou corrigidos
monetariamente de acordo com as disposi¢des desta Lei, e, no que com ela néo conflitarem,
da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

88 NESTER, Alexandre Wagner. Op. Cit, 2008, p. 3.
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sejam as mesma no momento de seu adimplemento. Nessa linha, defende o
autor Ronny Charles Lopes de Torres (2018), na medida em que o reequilibrio
econdmico-financeiro deve ser entendido como direito de ambas as partes
contratuais — do particular e da Administragdo Publica —, que visa resguardar
as condicoes efetivas da proposta vencedora e, em razao de tal instituto estar
disposto tanto na CF quanto na legislagao infralegal, independeria de previséo
contratual.

Mais uma vez percebe-se a importancia de se ter como base a Carta
Magna e seus fundamentos e principios para nortear as relagbes contratuais
firmadas entre o particular e a Administragdo Publica, ressaltando a importante
de se utilizar o principio da juridicidade para dirimir eventuais situagbes que
possam surgir durante a execugao contratual.

Resta, portanto, comprovada a importancia de se preservar o
equilibrio econémico-financeiro e, caso a Administragcao Publica ouse negar
aos particulares a recomposi¢cdo da equagao estipulada inicialmente,
utilizando-se dos instrumento de recomposicdo do equilibrio econdmico-
financeiro, estar-se-ia negando-se o disposto no préprio preceito
constitucional, deixando o particular em posicdo de desigualdade e,

consequentemente, prejudicando a execugao do objeto contratado.

2.6 Critica ao sistema de “controle” utilizado pela Administragao
Publica brasileira para efetuar as compras de bens/servigos e a sua
ineficiéncia: comparativo com o sistema de “compras” utilizado

por paises desenvolvidos
Nao é novidade que a Administragao Publica no Brasil utiliza de
inumeros meios fiscalizatorios, de controle e até mesmo repressivos para gerir
a execugao dos objetos contratos por meio de processos licitatorios. Isso se
deve ao fato de que é cada vez mais frequente noticias que envolvam os
enormes escandalos de corrupcao e desvios de verbas publicas decorrentes
da realizacao dessas obras. Entretanto, sera que essa ineficiéncia em fiscalizar
a execucgao dos contratos administrativos ndo advém do préprio sistema de
“controle” utilizado pelo Brasil e também da falta de especializacdo dos
servidores responsaveis pela fiscalizacdo destes contratos ou da excessiva

legislagéo aplicavel ao caso?
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Primeiramente, é sabido que muitas vezes a propria Administracao
Publica se vé impossibilitada de dar sequéncia aos contratos administrativos
em razao da excessiva legislagdo e da interferéncia do judiciario em alguns
casos para dirimir eventuais conflitos que poderiam ser impedidos caso o
administrador fosse capaz de elaborar um instrumento convocatério preciso e
completo e, consequentemente, que discorra sobre a matriz de risco e quais
reponsabilidade devem ser imputadas ao contratado, conferindo maior
segurancga ao contratado no momento de elaborar as propostas. Além do mais,
nao € raro encontrar erros basicos e extremamente prejudiciais nos editais e
contratos redigidos que podem prejudicar ou até mesmo impossibilitar que o
objeto contrato seja executado, o que evidencia uma falta de preparo dos
servidores responsaveis por elaborar estes instrumentos convocatérios.

Nessa linha, cita-se o teor do Acordao 1.079/2019 do Tribunal de
Contas da Uniao, de relatoria do Ministro Vital do Régo, que analisou cerca de
39 mil contratos de obras publicas financiadas com recursos do Governo
Federal, cujo objetivo era elaborar um diagndstico de motivos sobre as obras
paralisadas no pais. Colaciona-se abaixo tabela extraida do referido acérdao,

que possibilita a visualizagado da quantidade de obras por banco de dados:

Tabela 1: Quantidade de obras por banco de dados

Banco de

dados Quantidade Investimento %0td Ypinvestimento
CATNA 14224 BE$ 13.087 80048665 | 37.03% 2.07%
PAC 10.666 Bf 663340865 88862 27.77% 01.11%
SIMEC 2.0 9.035 B 1041253747092 23.37% 1.43%
SIMEC SESU 645 R$4.72061728414 1.68% (.65%
SIMEC SETEC 367 B 115356651880 006% 0.16%]
DNIT 1.168 RE 2851243542357 3.04% 3.92%
FUNASA 2287 RE 484727160067 595% 0.67%

Total Geral 38.412 B3 725.456.451.626,74 | 100,00% 100,00%

Fonte: TCU, Acérdao 1.079/2019, p. 7.

Apos analise da tabela 2 colacionada abaixo, foi possivel extrai um
preocupante diagndstico, no qual constatou-se que mais de 14 mil obras
publicas encontram-se paralisadas ou inacabadas, atingindo um percentual de
quase 38% do total das obras analisadas (figura 1):
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Tabela 2: Situagdo dos contratos relacionados a obras e diagndstico consolidado

Quantidade
Situacido de contratos | Investimento % Qtd | % investimento
Em reformulagio 590 RS 204988942 85| 154% 0,03%
Adiantada 950 R5 95796122772 2.47% 0.13%
Atrasada 2.700 R54105.680314.13| 7.03% 0.57%
Normal'em execugio/em
obras/ativo 19.728 R3 575.829.146.944 31| 5136% 7937%
Obra  iniciada  sem
medicio 41 R%44.541.721,12| 0.11% 0,01%
Paralisada/inacabada 14.403 R3 144314132 476,62 | 37,50% 19.89%
Total Geral 38.412 R$ 725.456.451 626,74 | 100,00% | 100,00%

Fonte: TCU, Acordao 1.079/2019, p. 8.

Figura 1 — Situagao dos contratos do diagndstico consolidado

Diagndstico consolidado

# Em reformulagio
B Adantada
Atrazada
m Mormal fem execucio/em cbras/ativa

Paralisadafinacabada

Fonte: TCU, Acérdao 1.079/2019, p. 8.

Concluiu-se que pelos menos R$ 10 bilhdes ja foram investidos
nessas obras publicas que se encontram paralisadas/inacabadas no momento,
sendo previstos para investimento futuro mais de R$ 144 bilhdes extraidos dos
cofres publicos (Acérdao 1079, 2019).

As principais justificativas encontradas para tais constatacdes
envolvem desde contratos mal geridos e inconsisténcias nos projetos basicos,
a ineficiéncia na fiscalizagdo, a falta de recursos e a falta de capacidade
institucional. O referido acordao optou por analisar mais a fundo quais o
motivos de paralisagbes das obras constantes no banco de dados do PAC e,
a partir da analise da tabela colacionada abaixo, € possivel vislumbrar com

precisao quais sao as principais causas dessa constatacao:
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Tabela 3: Motivos das paralisagdes das obras do PAC

Motivo da paralisacio Qtd Total (RS Milhdes) | % Qtd | % Recursos
Técnico 1359 B525540,58 47% 19%5
Abandono pela empresa 674 R35842 71 23% 4%

Outros 344 R521.67821 2% 16%%
Orgamentario/F inanceiro 204 F562.960.61 10%% 48%%

Orgéoz de Controle a3 B34 506,36 3%e 3%e

Judicial 83 Bfa.120.61 e 3%
Trtulanidade Desapropriagio 33 F%3.432.32 1% 3%e
Ambiental 32 B52.145 38 1% 2%

Total Geral 2914 R$132.226,99 100% 100%%

Fonte: TCU, Acordao 1.079/2019, p. 20.

Conclui-se, portanto, que a paralisagdo das obras publicas esta
intrinsicamente atrelada a trés principais motivos, sejam eles: (1) técnico, (2)
abandono pela empresa e (3) orgamentario/financeiro. Conforme extrai-se da
tabela acima, 47% das obras encontram-se paralisadas por deficiéncias
técnicas, constatando-se que grande parte dos problemas dos
empreendimentos comega antes mesmo da execucdo do objeto licitado,
estando ligado a inconsisténcias no proprio projeto basico elaborado pela
Administragédo Publica (Acdrdao 1079, 2019).

Tais constatagdes reforcam “a necessidade de que haja um melhor
gerenciamento de riscos para o tratamento desses aspectos especificos”*.
Essas constatagdes elencadas acima vao muito além do prejuizo causado
somente ao erario, na verdade, comprometem todo o desenvolvimento do pais
e, consequentemente, o bem-estar de toda sociedade brasileira, em total
descumprimento aos preceitos constitucionais, que preza pelo acesso a saude,
educacao, etc.

A exemplo disso, cita-se que o TCU, no referido acérdéo, estimou
que mais de 75 mil vagas destinadas as creches e pré-escolas deixaram de
ser criadas, 192 unidades basicas de saude nao foram entregues, 236 obras
de saneamento basico paralisadas, entre outros, evidenciando a situagao
cadtica que o pais vivencia (Acérdao 1079, 2019).

Além dos contratos mal geridos, da deficiente fiscalizagdao, do
evidente despreparo dos servidores, da falta de recursos, entre outras causas,

84 TCU. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1079/2019. Plenario. Relator: Ministro Vital do
Régo. 2019, p. 43.
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outro ponto que merece destaque é a rigidez e a predefinigdo existente na
“matriz de risco” dos contratos administrativos regidos pela LLC, por exemplo,
qgue corrobora e muito para a consequente ineficacia dos contratos firmados e
abre margem para realizacdo de atos corruptivos (CASTRO & MENEGAT,
2017). A ruptura na rigidez da matriz de risco definida pela Teoria das Aleas é
prova de que ndo ha mais espago para alocagdes de riscos ineficientes,
evidenciando o longo caminho que a Administragdo Publica brasileira possui
pela frente para se adequar aos sistemas de “compras” utilizados pelos paises
desenvolvidos.

Caso a Administracdo Publica alocasse os riscos conforme a
doutrina e jurisprudéncia tém entendido, seguindo a légica de que os riscos
devem ser imputados aquele que melhor va administra-lo e, de fato, investisse
no aprimoramento técnico de seus servidores, no planejamento dos projetos
basicos e executivos, realizasse estudos de viabilidade técnica e econémica,
com certeza os contratos administrativos comecgariam a apresentar uma
eficiéncia mais elevada da que apresenta atualmente e, consequentemente,

0s riscos seriam mitigados:

Quando a Administragao consegue ponderar adequadamente esses
fatores — fiscalizagdo alinhada com boa gestdo; capacitacdo e
aperfeicoamento do quadro técnico; precaucdo em se fazer projetos
mais precisos, coerentes com as expectativas da comunidade e sem
grande lapso temporal entre projeto e obra; recursos assegurados
em tempo regular —, o risco de se ter uma obra paralisada é
mitigado®>.
Por esse motivo, € importante discorrer brevemente acerca da
diferenca entre os sistemas utilizados pelos paises em desenvolvimento e
pelos paises desenvolvidos, de modo a evidenciar o atraso e a visao
engessada que o modelo de sistema de “controle”, este amplamente utilizado
pelo Brasil como seu sistema de “compras”, se encontra perante os sistemas
utilizados por paises como os EUA.
No EUA, tem-se o chamado sistema de “compras”, cujo objetivo é
atingir elevados graus de desenvolvimento de politicas publicas e,

consequentemente, proporcionar o alto desenvolvimento social e local, com

85 TCU. Tribunal de Contas da Unido. Acordao 1079/2019. Plenario. Relator: Ministro Vital do
Régo. 2019, p. 43
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orgaos e profissionais totalmente especializado e voltados exclusivamente
para a coordenacao desse sistema de compras, simplificando e agilizando a
execucao de aquisicao de bens e execugao de obras publicas. Percebe-se que
aqui o foco é total na forma como a compra publica sera realizada e a
especializagdo dos agentes que atuam na area € imprescindivel, com
mecanismos totalmente direcionados a maior eficiéncia possivel do emprego
de verba publica e a consequente satisfagdo do bem-estar social (MARQUES,
2005).

No Brasil, conforme ja exposto acima, pode-se constatar o oposto
da realidade vivenciada nos EUA quando o quesito envolve sistema de
compras. Com um grande numero de profissionais despreparados, em que
cada 6rgéo possui um setor responsavel pelas licitagdes, com a alta incidéncia
de erros nos projetos basicos e executivos, a expressiva paralisacao de obras
publicas no Brasil e a frequente descoberta de escandalos de corrupgao
envolvendo desvios de verbas destinados as obras publicas, € possivel
constatar que o pais ndo possui uma cultura de maximizar o desenvolvimento
das politicas publicas empregadas no pais, por mais que garantir o
desenvolvimento nacional seja uma garantia disposta constitucionalmente. O
objetivo do sistema utilizado no Brasil € um sistema puro de “controle”, tendo
em vista que o objetivo volta-se basicamente ao combate a corrupgéo,
envolvendo procedimentos complexos e voltados apenas para aspectos legais,
que acabam por desestimular as empresas privadas e a frustrar a sociedade
(MARQUES, 2005).

Isto posto, percebe-se que sdo inumeros os motivos pelos quais o
Brasil apresenta essa enorme ineficiéncia em gerir e fiscalizar os contratos,
bem como elaborar projetos basicos necessarios a todo instrumento
convocatorio e, consequentemente, repartir eficientemente riscos e
responsabilidades as contratadas, imputando, na maioria das vezes, uma
matriz de riscos extremamente elevada e responsabilidades que estdo além
das obrigagdes atribuidas a contratada, ajudando a elevar mais ainda os niveis
de ineficiéncia dos contratos administrativos firmados entre a Administracao

Publica e o particular.
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Capitulo 3

Apontamentos sobre os limites de responsabilidades a serem
assumidas pela empresa licitante em relagao ao objeto contratado na
perspectiva da matriz de risco alocada: estudo do caso do Edital
0179/2020-12/2020

ApoOs discorrida a forma como os riscos devem ser alocados em
cada regime de empreitada e sobre a importancia de se predefinir uma matriz
de risco contratual, em razdo da enorme influéncia que esta exerce sobre a
manutengao da equacao do equilibrio econémico-financeiro, percebe-se que a
alocagdo de riscos esta intrinsicamente ligada a reparticdo de
responsabilidades entre as partes contratantes, de modo que se mostra
extremamente importante que se analise quais os limites da responsabilizagao
da licitante sobre os objetos contratados com a Administragdo Publica.

Como forma de demonstrar a importancia da discussdo acima,
analisar-se-a a matriz de risco alocada no TR do Edital n® 0179/2020-12/2020
(Processo SEI n° 50612.000228/2020-21), firmado entre o DNIT e uma
empresa privada para o fornecimento de servigcos referentes a supervisdo
ambiental, gerenciamento ambiental e execugédo de programas ambientais no
ambito das obras de implementacdo da ponte sobre o Rio Araguaia e seus
respectivos acessos. O referido edital, conforme se verificara no presente
capitulo, é a classica demonstracao do despreparo e da ineficiéncia que o
Brasil apresenta ao repartir os riscos e as responsabilidades entre os licitantes,
0 que acaba por gerar uma enorme inseguranga juridica nas relagdes
contratuais firmadas com a Administracdo Publica por meio dos processos

licitatorios.

3.1 Andlise acerca da limitagao de responsabilidades a serem
assumidas pela licitante na matriz de risco previamente contratada

Mesmo que os contratos contenham clausulas que prevejam os
riscos e promovam sua prévia alocagdo, repartindo, portanto, as
responsabilidades entre as partes, é preciso atentar-se ao fato de que também
€ necessaria a fixacdo de limites sobre tais responsabilidades a serem

assumidas pela contratada na matriz de risco disposta no contrato, bem como
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em relagdo as possiveis consequéncias que o0s eventos danosos
supervenientes podem causar as partes (GOMES, 2020).

A discussdo aqui ndo se volta sobre a alocagcdo dos riscos
propriamente dita, mas sim sobre a necessidade de se impor limites que devem
ser levados em consideracado na reparticdo das responsabilidades as partes,
ou seja, até quando a parte é exclusivamente responsavel por arcar com os
riscos alocados contratualmente, € importante a definicdo de seus limites,
tendo em vista fatores futuros que podem alterar as circunstancias iniciais em
que fora firmado o contrato (GOMES, 2020).

Como forma de exemplificar o exposto acima, imagine-se uma
matriz de risco alocada sem limites em um contrato onde previu-se que as
variagdes das taxas de cambio seriam total e exclusivamente suportadas pela
contratada, porém, na hipétese de um evento extraordinario, como € o caso da
pandemia causada pelo COVID-19, em que as taxas de cambio apresentaram
uma alta expressiva no Brasil, com a consequente desvalorizacdo da moeda
nacional, e todos os materiais para execucéo do contrato sdo importados, € de
se imaginar que a contratada nao conseguira suportar tamanha
responsabilidade por jamais conseguir prever o risco extraordinario da
ocorréncia de uma pandemia, o que certamente causara incertezas e uma
extrema rigidez contratual.

Corrobora a isso o entendimento de Milton Carvalho Gomez (2020),
ao dispor que “a transferéncia de riscos sem limitacdo pode, em determinadas
hipoteses, inserir no ambiente contratual um elevado grau de incerteza®, além
disso, “a exposicao de uma das partes a riscos ilimitados — lembrando que
tratamos de contratos publicos — pode resultar em excessiva rigidez, impedindo
a absorcdo de eventuais impactos excepcionais causados por eventos de
risco”™”, sendo necessaria a fixagdo de limites precisos acerca das
responsabilidades das partes em relagdo aos riscos previstos, de modo a
reduzir incertezas contratuais e a incentivar praticas eficientes na gestao

desses riscos.

86 GOMES, Milton Carvalho. Riscos e Incertezas em contratos publicos de concess&o: uma
analise econdmica da reparticao de responsabilidades. Revista Juridica Luso-Brasileira. Ano
6, n° 4, pp. 2179-2239, p. 2218.

87 |dem.
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Assim, se a matriz de risco foi alocada contratualmente sem limites,
impondo as partes assungao de responsabilidades exorbitantes, entende-se
que cada parte devera arcar somente com aquilo que for considerado
naturalmente decorrente das obrigagbes assumidas, € dizer, arcar com as
responsabilidades previstas pelas partes como razao da contratagcdo (GOMES,
2020). Por isso que se reitera pela busca da eficiéncia e objetividade até
mesmo na hora de repartir as responsabilidades, porque nao basta que os
riscos sejam somente alocados no contrato. E importante impor limites na
assungao de tais responsabilidades, de forma a aloca-las a parte que melhor
va administra-la, sem onerar excessivamente uma das partes, possibilitando
rediscutir os riscos alocados na hipotese de eventos supervenientes nao

previstos.

3.2 Analise sobre a distribuigao de responsabilidades nao alocadas
contratualmente

Conforme analisado no capitulo anterior, algumas leis nao obrigam
que a contratante estabeleca a prioi uma matriz de risco e,
consequentemente, reparta as responsabilidades entre as partes pelo
acontecimento de eventos supervenientes nao previstos contratualmente, de
modo que o contrato n&o ira conter a reparticao de todos os riscos envolvidos
no projeto, é dizer, alguns riscos serao alocados e outros ndo, o que se verifica
com grande frequéncia atualmente no ambito dos contratos administrativos
(GOMES, 2020).

Assim, a questdo que merece destaque agora € sobre quais os
limites das responsabilidades que poderao ser assumidos pelas partes na
hipétese de ocorréncia de eventos supervenientes ndo previstos, ou seja, hao
alocados previamente no contrato?

Para essa complexa pergunta, Milton Carvalho Gomes (2020)
propbée uma analise a partir da doutrina da previsibilidade extraida do
precedente Hadley vs. Baxendale®®, que entende que “cada parte sera

8 E um dos mais importantes precedentes ingleses sobre a discussdo acerca da lei contratual
e que serve de referéncia até hoje em julgamentos que envolvem a discussédo acerca da
quebra de contrato. Em resumo, Hadley firmou um contrato com a empresa de Baxendale, a
Pickford & Co., pois um dos eixos de transmissdo de seu moinho havia quebrado e ele
precisava transporta-lo até a empresa fabricante para que fosse fabricada uma nova peca.
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responsavel apenas pelos riscos considerados como decorréncia natural das
obrigagdes assumidas no contrato, e ainda por aqueles riscos que se possa
supor terem as partes contemplado razoavelmente provaveis no momento da
contratagao”®. E dizer, no caso de nao existir uma matriz de risco que preveja
eventos futuros supervenientes extraordinarios, “as partes assumem riscos
considerados razoavelmente previsiveis no momento da contratacao,
excluidos aqueles de probabilidade marginal ou insignificante”.

Os riscos excepcionais, quais sejam, os riscos extraordinarios, de
probabilidade marginal ou insignificantes, ficam excluidos da responsabilidade
das partes em um primeiro momento, caso nao sejam previamente alocados
no contrato, com a necessidade de serem submetidos a um regime juridico
préprio de analise (GOMES, 2020), até porque “os riscos remotos nao
justificam o custo da negociacéao e elaboracao das condi¢des para alocar esses
riscos”™".

E claro que, por conta disso, as partes contratantes ndo apresentam
medidas eficientes de cautela conforme ja visto no capitulo anterior, de modo
que, sem a descricdo da situagado e de suas possiveis consequéncias, as
partes se veem impedidas de repartirem eficientemente as responsabilidades
inerentes ao objeto contratado e de adotarem medidas capazes de impedir o
acontecimentos de tais eventos.

Na teoria, € imprescindivel que os riscos sejam distribuidos ex ante.
Assim, as partes contratantes entram no jogo sabendo quais

responsabilidades serao assumidas e, portanto, buscam fixar procedimentos

Para isso, contratou a empresa de transporte de Baxendale. Ocorre que por negligéncia da
empresa, a entrega do eixo atrasou, o que prolongou o tempo em que o moinho de Hadley
ficou inoperante, ocasionando perda de lucros. Hadley, entdo, ajuizou uma agao contra
Baxendale requerendo indenizagdo por danos sofridos, incluidos os lucros cessantes, no
entanto, a Corte acabou por inocentar o contratado, uma vez que este nao poderia prever que
o moinho ficaria inoperante por tanto tempo. Portanto, o caso emblematico tratou sobre a
extensdo dos danos decorrentes da quebra contratual e também sobre os limites da
responsabilidade do transportador (GOMES, Milton Carvalho. Riscos e Incertezas em
contratos publicos de concessao: uma analise econdmica da reparticao de responsabilidades.
Revista Juridica Luso-Brasileira. Ano 6, n° 4, pp. 2179-2239).

89 GOMES, Milton Carvalho. Riscos e Incertezas em contratos publicos de concessao: uma
analise econdmica da reparticdo de responsabilidades. Revista Juridica Luso-Brasileira. Ano
6, n° 4, pp. 2179-2239, p. 2213.

% |dem.

91 COOTER, Robert; ULEN, Thomas. Direito e economia. Tradug&o Luis Marcos Sander,
Francisco Araujo da Costa. 5. ed. Porto Alegre: Bookman, 2010, p. 223.
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que visem conferir maior segurancga e previsibilidade no cumprimento das
obrigacgdes atribuidas contratualmente as partes, de modo que a duvida sobre
gquem devera arcar com riscos futuros incremente os custos dos contratos e
aumenta a chance de litigio entre as partes (GOMES, 2020).

No entanto, na pratica, o que se vé é que os contratos
administrativos quase nunca contém previsbes acerca dos mecanismos
necessarios a distribuicdo eficaz dos riscos e de eventuais perdas ex post,
aumentando as insegurangas sobre de quem sera a responsabilidade por arcar
com eventos supervenientes, tidos como riscos excepcionais, que sequer
foram previstos contratualmente, sendo necessario que se recorra as normas
legais, que nem sempre apresentam solugdes plausiveis (GOMES, 2020).

Antigamente, a LLC autorizava modificagbes no contrato nas
hipoteses da alea econdmica extracontratual, possibilitando que o equilibrio
econdmico-financeiro estabelecido inicialmente fosse mantido, ou seja, a Lei

o

n° 8.666/93 transferia automaticamente a Administragdo Publica as
consequéncias negativas dos eventos supervenientes. Ocorre que conforme
ja estabelecido no capitulo anterior, a Teoria das Aleas contratuais é
insuficiente e ineficiente para tratar sobre alocagao dos riscos.

Com a entrada em vigor da Nova Lei de Licitagcbes (Lei n°
14.133/2021), definiu-se a matriz de risco como a clausula contratual definidora
de riscos e de responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, em termos de Onus financeiro
decorrente de eventos supervenientes a contratacdo, devendo conter também
informacdes sobre possiveis eventos supervenientes que impactardo o
equilibrio econémico-financeiro, bem como dispor acerca da necessidade de
celebracdo de eventuais termos aditivos (art. 6°, XXVII, “a” da referida lei),
confirmando, portanto, que a matriz de risco devera de imediato repartir as
responsabilidades entre as partes no que se refere a possiveis eventos
danosos supervenientes, que poderao causar algum tipo de desequilibrio no
contrato.

E 6bvio que mesmo assim a matriz de risco ndo sera capaz de
prever todo e qualquer evento futuro que possa causar algum tipo de
desequilibrio no contrato e com isso repartir previamente as responsabilidades

de mitigagao dos riscos, mas a previsao legislativa demonstra que o legislador
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buscou atribuir maior eficiéncia e previsibilidade aos contratos administrativos.
No entanto, cumpre destacar que a nova lei ndo retira o direito do contratado
de requerer o reequilibrio econdmico-financeiro em caso de fatos
superveniente extraordinarios, que nao foram previstos de antemao na matriz
de risco alocada ao contrato, e até mesmo na hipotese de alteragdes
unilaterais implementadas pela Administracdo Publica (NIEBUHR & et al,
2021).

E dizer, no caso de eventos futuros extraordinarios que ndo foram
previstos ex ante no contrato, as responsabilidades deixaram de ser
distribuidas entre as partes, fazendo com que exista uma confusao sobre quem
devera assumir o 6nus financeiro decorrente dos fatos supervenientes a
assinatura do contrato.

Nessa linha, tanto a antiga LLC, quanto a Nova Lei de Licitacbes
preveem ser possivel o requerimento de reequilibrio econdmico-financeiro,
mediante a celebragao de termos aditivos, desde que presente os requisitos
para tal. Além do mais, importante frisar que o particular ndo deve arcar
sozinho com responsabilidades e obrigacbes que sequer foram previstas no
instrumento contratual (NIEBUHR & et al, 2021).

No caso de ser necessaria a distribuicio ex post das
responsabilidades por riscos ndo previstos mas gerados no decorrer da
execugao contratual, o autor Milton Carvalho Gomes (2020), antes mesmo da
entrada em vigor da nova lei, apresentou uma solugao interessante para o
problema, qual seja, a possibilidade de criagdo de um ambiente negocial dentro
da estrutura administrativa e regulatéria do Estado, mecanismo que
recentemente foi recepcionado pela Lei n° 14.133/2021, os chamados comités
de resolugao de disputas de conflitos, que poderao ser utilizados inclusive para
resolver controvérsias envolvendo o equilibrio econémico-financeiro, conforme

extrai-se do art. 151 da referida lei®2.

921 ein®14.133/2021: Art. 151 — Nas contratagdes regidas por esta Lei, poderao ser utilizados
meios alternativos de prevencéao e resolugao de controvérsias, notadamente a conciliagao, a
mediacao, o comité de resolucéo de disputas e a arbitragem. Paragrafo Unico. Sera aplicado
o disposto no caput deste artigo as controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais
disponiveis, como as questdes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econémico-
financeiro do contrato, ao inadimplemento de obrigagdes contratuais por quaisquer das partes
e ao calculo de indenizagdes

83



Além disso, o autor também se refere a utilizacdo de outro
mecanismo intitulado de clausula de hardship, amplamente utilizada nos
contratos privados, mas que é facilmente implementada no contratos publicos,
cujo objetivo € possibilitar a renegociacdo do contrato, tendo em vista
circunstancias que possam alterar futuramente, de maneira fundamental, o
equilibrio do contrato, devendo ser deflagrada “para aquela parcela de riscos
nao contemplada pelas partes como razoavelmente provaveis, quando da
contratagdo, sendo a sua distribuicdo ex anfe demasiado custosa™?,
objetivando a conservacdo do pactuado contratualmente, mas com
readaptacdes necessarias, ou seja, utilizar-se-ia o referido mecanismo quando
sobreviessem fatos imprevisiveis e extraordinarios que alterassem
fundamentalmente o equilibrio do contrato, conferindo, assim, maior
flexibilidade ao contrato, sem onerar demasiadamente uma das partes e
impondo limites aos riscos, possibilitando a execu¢do do objeto contratado
(GOMES, 2020).

Portanto, percebe-se que a legislagdo vem se alinhando com a doutrina ao
tentar promover melhores técnicas de resolugédo de conflitos que envolvam a
analise de riscos e reparticao de responsabilidades entre as partes acerca de
eventos superveniente a formalizagcdo do contrato que n&o foram previstos, e
que, de alguma forma, possam impactar negativamente a sua execugéo,
buscando ferramentas para solucionar conflitos decorrentes do desequilibrio

econdmico-financeiro.

3.3 Analise da matriz de risco alocada no TR do Edital 0179/2020-
12/2020

Por todo o exposto acima, como forma de demonstrar a

necessidade de estudar e debater o presente assunto, analisar-se-a o Edital

0179/2020-12/2020, firmado entre o DNIT e uma empresa privada para o

fornecimento de servigcos de supervisao ambiental e gerenciamento ambiental,

bem como execugdo de programas ambientais, nas obras de implementacao

da ponte sobre o Rio Araguaia e seus respectivos acessos. Ocorre que da

98 GOMES, Milton Carvalho. Riscos e Incertezas em contratos publicos de concessdo: uma
analise econdmica da reparticdo de responsabilidades. Revista Juridica Luso-Brasileira. Ano
6, n° 4, p. 2179-2239, p. 2224.
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analise do referido edital e de seus anexos, € possivel observar que foram
imputados riscos exorbitantes a contratada, estes presentes somente no TR e
que tampouco foram quantificados nas planilhas orcamentarias, apesar de que
o edital é claro ao dispor que o regime de execug¢do do contrato sera o regime
de EPU.

Como forma de ilustrar melhor o que sera debatido, colaciona-se o
item 25 do TR do mencionado edital, em que se discutem os riscos

consideraveis a serem assumidos durante a execugao contratual:

Figura 2: Riscos consideraveis alocados no TR

25 RISCOS CONSIDERAVEIS

25.1. O DMIT por meio da fiscalizagio do contrato tem inteirs autonomia em reduzir a eqoipe de
Gestio Ambiental, bem como, paralisar a execugdo da GestSo Ambiental caso ocoma redugBo do ritmo
das obras ou paralizagio destas.

252 O Programa de Prospeccdo, Resgate ¢ Monitoramento Argoueolbgico - PPREMA ¢ o
Programa de Fdueagdo Patrimonial - PEP 4 foram aprovados pelo Institute do Patiménio Histdrico e
Anrtistico do Brasil JPHAM, j&@ tendo sido apresentado ao TBAMA. O relatdrio de diagndstico
argqueoligico ja foi objeto de andlise pele IPHAN ¢ receben sua aprovagio, dando por encerrado a fase de
peaquisa arquesldgica. O [BAMA fol comunicads da aprovagio. Durmante a fase das obras, caso haja
ocoméneia de vestigios arquecldgicos, fica a Gestio Ambiental responsdvel por todos os procedimentos
reforentes aos estudos ¢ resgate arqueoligico, como também, todas as tratativas junto ao drgio ambiental
licenciador ¢ junio a0 Instituto do Patriménio Histdrico ¢ Anistico Macional — IPHAN, viabilizando assim
a continuidade das obras,

253 0 risco de modificagfes das condicionantes da Licenga de Instalagio (LI) pelo Orgdo
Licenciador ¢ das moedidas de controle ¢ adoquacio, podendo causar alteracio no cscopo dos programas
ambientais. A Contratada deve prover a cxccuq.'qb dos programas ambientais de sua competéncia,
gerenciar ¢ supervisionar a obra no gue se refere ao Plano Basico Ambiental, garantir, no gue for de sua
competéneia, o atendimento das condicionantes da Licenga de Instalaglo ¢ da Awtorizagio de Supressio
da Vegetagio ¢ garantir a aprovagio dos relatdrios por parie do Orgio Ambiental, garantir o cumprimento
do previsto no Plano Bésico Ambiental ¢ suas possiveis aleraghes no decormer da vigéneia da Licenga ¢
s0as promogagio.

254 Com relagio & obsolescéneia tecnolbgica, falta de inovagio técnica ¢ deficiéneia de
ecquipamentos 2 Contratada podera ndo atingir os regquisitos de qualidade findando em retrabalhos,
aumento do prazo ¢ aumento dos costos. Logo a Contratada deverd prover sguipe téenica competente,
materiais ¢ equipamentos adoguados & execugdo dos servigos contratados.

25.5. Com relagdo & falha na execuglo dos programas ambicntais, falta de téenica ¢ deficiéncia
de Crestio Ambiental a Contratada poderd ndo atingir o8 requisitos de qualidade da Gestio Ambicnt
ocagionando retrabalhos & aumento do prazo. Logo a Contratada deverd prover equipe téenica
competente, materiais ¢ equipamentos adequados 4 execugdo dos servigos contratados,

Fonte: Termo de Referéncia, do Edital 0179/2020 (Processo SEI n° 50612.000228/2020-21),
p. 23.

Extrai-se, portanto, que além dos riscos inerentes a execucao
contratual do objeto contratado, qual seja, execu¢ao de programas ambientais,
supervisdo e gerenciamento ambiental, foi imputado a contratada a
responsabilidade de resgatar e proceder aos estudos de possiveis vestigios
arqueoldgicos que possam ser encontrados durante a execugédo da obra da
ponte sobre o Rio Araguaia (tépico 25.2 do TR). Tais custos sequer foram

previstos nas planilhas orcamentarias, tampouco quantificados. Veja-se:
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Tabela 4: Recorte da Planilha de Custos e Formagéo de Pregos — Planilha Orgamentaria

1-CTUSTOS DIRETOS - EQUIPE

Coordensdor Geral HM 24,00
Supervisdo Ambienta] - Eng. 4svénomo Ambiental Florestal HM 2400
| Azente Publicitamio HM 4,00
Supervisde Ambiental e Monitoramente de Fanns - Biologo HM 2400
| Anniliar de escritonio HM 24,00
Consultor Especial HM 6,00
1 -ENCARGOS SOCIAIS
Encarpes Sociais % 84.04%
Encarges Sociais Consultor Especial (pessoa juridica) % 20,00%

3 - CUSTOS ADMINISTRATIVOS

CUSIOS ADMINISTRATIVOS %
4- DIARTAS
Didrias UND 120,000
5 - VEICULOS
Caminhonets - 140 A 165 CV VM 24,000
Sedan-71a 115 CV VM 24,000
G - DESPESAS GERAIS
Escritdrio MES 24,000
Mobiliario de Escritsnio MES 24,000
Alojamento Para Pessoal MES 24,000
Mobiliario de Alojamento Para Pessoal MES 24,000

7-ESTUDOS / PROGRAMAS / CUSTO EQUIFE

2 FROGEAMA DE COMUNICACAD SOCTAT UMD 8.000

3a-PEA - Atividades nas escolas e nstitnigdes de ensing e

[ Arvidades para a cormmidade sm geral UnD 3,000
:b-P.EAl-Oﬁcmx:de Fauna: com a Communidade, Escolas & UMD 5.000
Trabalhadores
4.3) PMOQA - Coletas de Amostras  Analises laboratoriais de A zus| j _

. UND 7,000
- 14 parametroz
4.3) PMOQA - Coletas de Amostras  Analises laboratoriais de A zus| . 2 000
- 31 parametroz
5.a) SMF. ICTIOFAUNA UND 8,000
5.b) SMF. HERPETOFALUMNA UND 4.000
5.c) SMF. MASTOFAUNA UND 8,000
6. PROGEAMA DE RESGATE, AFUGENTAMENTO E UND 2.000
SALVAMENTO DE FAUNA
T PROGR‘_ABL-\ DE MONITORAMENTO DE EUIDNS E MDD 24.000
VIBERACOES
& PROGEAMA POTENCIAL MALARIGEND UND 8.000
0 _PROGPRAMA DE RECUPERACAO E TRANSPLANTE DE D 4000

GERMOPLASMA VEGETAL

Fonte: Anexo lll, do Edital 0179/2020 (Processo SEI n° 50612.000228/2020-21).

Observa-se do recorte colacionado acima que apenas foram
previstos custos e encargos sociais relacionados a mao de obra necessaria a
execugao do objeto contratado e despesas gerais, no entanto, em momento
algum, previu-se a contratacdo de um profissional arquedlogo para
acompanhar a obra ou até mesmo custos com o resgate e estudo de eventuais
sitios arqueologicos descobertos no decorrer da execugao das obras

Além disso, o TR, em seu topico 25.3, também alocou a contratada
a responsabilidade por eventuais modificacbes das condicionantes da Licenca
de Instalacdo, esta concedida pelo 6rgao licenciador, bem como o risco de
possiveis alteragdes no escopo dos programas ambientais.

Vé-se, portanto, que os riscos imputados a contratada foram
extremamente altos, desonerando o 6rgao licitante da assung¢ao de riscos e
responsabilidades. No entanto, a partir do exposto acima, a questdo merece
ser debatida com base em todos os aspectos que foram trazidos nos capitulos

e topicos anteriores.
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O primeiro ponto a ser levantado é o regime de empreitada que fora
escolhido pela propria administragao para executar o objeto contratado, qual
seja, o regime de empreitada por preco unitario. Pela logica do regime,
conforme visto no tépico 1.2.2 do Capitulo | e 2.4 do Capitulo Il deste trabalho,
descabe a assuncéo de riscos exorbitantes, sendo o regime que confere maior
seguranga a contratada, na medida em que tudo que sera executado, devera
ser necessariamente previsto nas planilhas or¢amentarias, até porque a
remuneragcao da contratada se dara com base nos servicos que foram
efetivamente executados, com os pregos que foram previstos na planilha de
custos, ndo comportando dessa forma variagées nos quantitativos contratados,
guanto menos de itens que sequer foram previstos, devendo a contratada se
responsabilizar somente pela entrega daquilo que fora previsto como objeto
do contrato, ndo podendo arcar com erros, imprecisdes e omissdes causados
em decorréncia de falha unica e exclusiva da Administragdo Publica ao
elaborar o projeto basico de determinada obra/servigo (Acordao 1977, 2013).

De acordo com a jurisprudéncia do TCU, esse regime se difere
totalmente dos regimes de empreitada por preco global e integral, na medida
em que impede que a contratada assuma riscos relacionados ao escopo do
servigo, ja que as clausulas contratuais presentes nos contratos regidos por
este regime devem garantir ao contratado o pagamento proporcional as
quantidades reais de bens e materiais aplicados na obra (Acoérdao 667, 2020).

Nessa linha, o risco pelo resgate e estudo de eventuais sitios
arqueoldgicos descobertos no decorrer das obras jamais poderia ter sido
imputado a contratada, sendo que sequer fora previsto nas disposi¢cdes
editalicias ou no contrato administrativo referente ao Edital n° 0179/2020
tamanha responsabilidade. Outro ponto que demonstra o absurdo dessa matriz
de risco, é o fato de que sequer fora previsto nas planilhas orgamentarias a
necessidade de um profissional da area de arqueologia para supervisionar as
obras e impedir o acontecimento de eventuais danos nos vestigios
arqueoldgicos, o que demonstra a fragilidade e a incompletude com que fora
elaborado o projeto de execugao do servico e a tamanha inseguranca de se

licitar com a Administracao Publica.
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Os vestigios arqueoldgicos sao declarados bens patrimoniais da
Uni&o pela CF®*, constituem o patriménio cultural brasileiro® e s&o protegidos
tanto pela Lei Federal n° 3.924/61 quanto pela propria CF, sendo imposto ao
Poder Publico, em colaboragdo com a comunidade, a sua prote¢do®, ou seja,
a Administracao Publica, por forga constitucional, jamais poderia ter declinado
integralmente o dever de proteger o patriménio cultural que Ihe incumbe, como
ocorreu no edital ora analisado, imputando somente a contratada a
responsabilidade e o dever de resgatar e estudar eventuais vestigios
arqueologicos.

Além disso, alocou todos os riscos com relagdo a possiveis
alteracbes de escopo do servico diretamente a contratada, sem respeitar o
regime de empreitada que fora escolhido para nortear a execug¢ao do objeto
contratado, uma vez que o regime de empreitada por prego unitario ndo admite
que a contratada assuma tais responsabilidades, somente é possivel que
riscos relacionados as alteragdes nos pregos dos insumos que ja foram pré-
definidos nas planilhas de custos. E dizer, mais uma vez o 6rgéo licitante ndo
respeitou o regime de empreitada escolhido e imputou a contratada uma série
de responsabilidades que ultrapassam e muito os limites de uma matriz de
risco pensada na logica da eficiéncia e sob a perspectiva do regime de
empreitada por preco unitario.

Toda a linha de pensamento existente sobre a melhor forma de se
alocarem riscos claramente foi ignorada no presente edital, tendo em vista que
que por obvio o risco nao foi distribuido a parte que melhor iria administra-lo,
bem como a supremacia do interesse publico foi exacerbada pelo érgéo
licitante, na medida em que este imputou exclusivamente todos os riscos

possiveis a contratada, inclusive aqueles que também deveriam ser de

9 CF: Art. 20. Sao bens da Unido: X - as cavidades naturais subterrdneas e os sitios
arqueoldégicos e pré-histéricos

9 CF: Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a
acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos quais se
incluem: V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico,
arqueoldgico, paleontolégico, ecoldgico e cientifico.

9% CF: Art. 216 (...) § 1° O Poder Publico, com a colaboragido da comunidade, promovera e
protegera o patrimdénio cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros, vigilancia,
tombamento e desapropriagéo, e de outras formas de acautelamento e preservagao.
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responsabilidade da prépria Administragao Publica, como o dever de proteger
o patrimdnio cultural acerca dos possiveis vestigios arqueologicos. Assim, a
partir da analise de um caso concreto, observa-se ainda mais a necessidade
de se discutir os contratos administrativos sob a légica do principio da
eficiéncia e da juridicidade e de se respeitar os preceitos constitucionais, de
sorte a nao lesar o particular que contrata com a administragao publica e
também buscar conferir maior seguranga ao contratos firmados, preservando,
assim, a equagao do equilibrio econémico-financeiro, que € outra garantia
constitucional conferida ao contratado.

Por esse motivo, seria importantissimo que o presente edital tivesse
estabelecido limites para as responsabilidades de cada parte. E dizer, ja que o
risco fora alocado contratualmente sem limites, impondo a contratada uma
assuncao de responsabilidades exorbitantes sob a o6tica do regime de
empreitada por prego unitario, esta deveria arcar somente com as
responsabilidades decorrentes como razdo da contratagdo, nesse caso, a
supervisao e gerenciamento ambiental, bem como execugdo de programas
ambientais voltados para preservacao da fauna, flora, entre outros.

Outro ponto que merece ser levantado, é a questdo de que o
referido edital € o exemplo classico do despreparo e da ineficiéncia com que o
Brasil atualmente gere e fiscaliza seus contratos administrativos, bem como
elabora seus projetos basicos, repartindo, ineficientemente, riscos e
responsabilidades entre as partes e, na maioria das vezes, imputando somente
a contratada a assuncao de riscos que deveriam ser administrados também ou
exclusivamente pela Administragdo Publica a depender do regime de
empreitada escolhido. Cita-se, como forma de ilustrar o alegado, que sequer
foram previstos e precificados o fornecimento de barcos para realizagao do
servigo contratado, isso porque se trata de um servigo a ser prestado durante

a construcdo de uma ponte sobre o Rio Araguaia e que necessita da
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supervisdo da ictiofauna®’, herpetofauna®, mastofauna® presente no local,
bem como analises de agua, etc.

Essa ineficiéncia e despreparo dos servidores que atuam na
elaboragcdo dos editais e na gestdo dos contratos administrativos reflete
diretamente no desenvolvimento do pais, conforme analisado no tépico 2.6 do
Capitulo Il do presente trabalho, além de aumentar expressivamente o numero
de obras paralisadas/inacabadas, que servem apenas para desperdicar
dinheiro publico, indo de encontro a prote¢cdo do interesse publico que a
Administragdo Publica tanto prega e deixa o Brasil vivenciar uma situagao cada
vez mais caodtica, impedindo que a populagao tenha acesso a direitos basicos

previstos constitucionalmente.

97 Trata-se do ramo que estuda o conjunto de espécies de peixes que existem em determinada
regiao.

98 Trata-se do ramo que estuda o conjunto de répteis que existem em determinada regigo.

9 Trata-se do ramo que estuda o conjunto de mamiferos que existem em determinada regigo,
podendo estes serem aquaticos ou terrestres.
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CONCLUSAO

O presente trabalho procurou demonstrar aspectos ligados a
reparticdo de riscos e responsabilidades dentro da légica empregada nos
regimes de empreitada dispostos na Lei n° 8.666/93, que também foram
recepcionados pela Nova Lei de Licitagdes (Lei n° 14.133/2021) recém
sancionada, sob o ponto de vista da relativizagado da supremacia do interesse
publico sobre o privado por meio do principio da juridicidade.

Como ja sabido, a Administragdo Publica, para executar
indiretamente um servigo ou adquirir um bem, se vale de um processo
licitatério, em que é necessaria a escolha de um regime de empreitada que
melhor va atender o interesse publico naquele contrato, no entanto, mesmo
com a pacificacdo do tema pelo Acérdao Paradigma n°® 1977/2013, exarado
pelo Plenario do TCU, que buscou uniformizar o entendimento acerca das
diferencas existentes entre os regimes de EPG e EPU, ainda é possivel
encontrar, na sua grande maioria, fiscais e gestores de contrato que n&o
sabem diferenciar os regimes de empreitada sobre a forma de medicéo,
pagamentos, reparticdo de riscos e responsabilidades, entre outros, o que
acaba por acarretar sérios prejuizos aos particulares contratantes com o Poder
Publico.

Pelo fato de cada regime possuir suas especificidades e alocar
diferentes matrizes de riscos e responsabilidades que cada integrante da
relagcao contratual devera suportar, a presente pesquisa se mostra de extrema
importancia, tendo em vista a falta de preparo e ineficiéncia com que os
projetos basicos e contratos administrativos sdo elaborados e geridos,
aumentando e muito a inseguranca da relagdes contratuais no ambito
administrativo, na medida em que a Administragcdo Publica, no gozo de suas
prerrogativas decorrentes do principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado, altera o escopo do trabalho ou modifica os quantitativos da
obra/servico, extrapolando o objeto previamente contratado, imputando aos
licitantes a assung¢ao de uma matriz de risco extremamente alta.

A diferenga entre cada regime é clara e isso deve ser aplicado pela
Administragdo Publica na hora de elaborar e gerir os contratos administrativos.

Em uma linha crescente de assuncdo de riscos e responsabilidades
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contratuais, restou comprovado que o regime de EPU apresenta mais
vantagens ao contratado na medida em que este ndo assume riscos
relacionados aos quantitativos e ao escopo de trabalho, apenas em relagao as
alteragdes nos pregos de insumos dispostos na planilha de custos. Por sua
vez, seguindo a logica escalonaria de assungao de riscos e reponsabilidades,
tem-se o regime de EPG, em que o contratado ja assume riscos relacionados
as variagdes de quantitativos, porém jamais em relagado a eventuais falhas e
imprevisdes do projeto basico. Por fim, tem-se o regime de empreitada integral
representando o apice da assungao de riscos e responsabilidades a serem
imputados & contratada. E evidente, portanto, que cada regime, em raz&o de
suas peculiaridades e diferencas, devera ser utilizado para diferentes tipos de
obras/servigos.

A ideia de que a Administracdo Publica, no uso de suas
prerrogativas decorrentes da supremacia do interesse publico sobre o privado,
pode alterar e modificar deliberadamente escopos e quantitativos de trabalho
e, assim, imputar a contratada a assuncido de riscos e responsabilidades
exorbitantes, vem perdendo espago, por isso, 0 principio da juridicidade é
extremamente importante quando se discute a alocagédo de riscos e
responsabilidades das partes contratantes.

Diante da chamada “crise da lei” e, consequentemente, da crise da
legalidade administrativa que se instaura atualmente perante diversas
democracias pelas mais diversas razdes, sendo a falta de prioridade em
atender aos reais anseios da sociedade no momento de elaboracéo da lei e a
constatagao de que a letra da lei jamais sera capaz de regulamentar todas as
infinitas necessidades da sociedade, bem como da propria Administracao
Publica, cada vez mais é necessario que a atuagao do poder publico deixe de
estar atrelada tanto a estrita legalidade, onde o administrador sé pode atuar se
houver lei que o permita, e passe a atuar conforme os principios
constitucionais, reconhecendo, de fato, que a Constituicdo Federal é o apice
do ordenamento juridico brasileiro, e, por isso, deve nortear toda a atuagao e
processo legislativo, servindo como base para o administrador
independentemente se houverem leis que legislem determinada matéria e,
principalmente, ante a auséncia de norma infraconstitucional que regule a

atividade. Nao faz sentido, portanto, que em um ordenamento juridico onde a
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constituicdo ocupa a posicdo hierarquicamente mais alta, a Administracao
Publica se baseie somente na Iégica disposta pela legalidade estrita.

E 6bvio que a lei formal é essencial para a organizagdo de uma
sociedade, porém, isoladamente, esta ndo possui os requisitos necessarios
para atingir as necessidades e interesses de um Estado Democratico de
Direito. Assim, é possivel concluir que o principio da supremacia do interesse
publico sobre o privado ndo deve ser aplicado de imediato sobre as relagbes
firmadas com o particular, podendo e devendo ser relativizado pelo principio
da juridicidade, cujo objetivo € vincular a atuagao da Administragdo Publica a
unicidade do ordenamento juridico, tendo como seu apice a Constituicdo
Federal, buscando-se analisar as peculiaridades de cada caso, de modo que
nenhum direito garantido constitucionalmente seja transgredido pela simples
legalidade estrita administrativa.

Nessa linha, o trabalho buscou ainda aprofundar sobre a maneira
de alocagdo e mitigacdo de riscos e responsabilidades nos contratos
administrativos a fim de preservar o equilibrio econémico-financeiro
estabelecido inicialmente pelas partes, dentro da otica do principio da
juridicidade, em respeito as normas constitucionais. Resta claro que uma
matriz de risco tem o objetivo de definir previamente, ou seja, ex ante, quais
areas poderao ser afetadas na hipotese de eventos supervenientes a
assinatura do contrato acontecerem, evitando onerar demasiadamente uma
das partes e, assim, identificar, prevenir e repartir responsabilidades entre os
licitantes.

E evidente que a tematica ligada & alocagdo da matriz de risco
evoluiu legislativamente, deixando de ser algo simplista definido apenas pela
tradicional Teoria das Aleas, como disposto na Lei n° 8.666/93, passando a
adotar o sentido de que os riscos e as responsabilidades precisam ser
necessariamente alocados a parte que possua melhores condigdes de mitigar
e administrar a matriz de risco alocada, como forma de buscar maior eficiéncia
nos contratos administrativos, mas ainda € preciso que tais institutos sejam
aplicados na pratica.

A reparticdo de risco nos contratos administrativos sob a
perspectiva do principio da eficiéncia, no sentido de buscar satisfagao tanto

para o Estado quanto para a sociedade e devendo ser obedecido por todos os
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entes federados e agentes publicos, deve nortear a atuagao da Administragao.
Portanto, essa busca pela maxima eficiéncia dos contratos, esta intimamente
ligada a prévia reparticdo objetiva, precisa e clara dos riscos existentes no
contrato e, consequentemente, ao buscar o estabelecimento de uma matriz
eficiente, consagra-se o entendimento exarado pelo principio da juridicidade,
priorizando uma atuacao administrativa voltada a atender os interesses
publicos discutidos perante os pilares constitucionais e democraticos, porém,
conferindo maior seguranga ao particular que porventura celebre contratos
com o Poder Publico.

E dizer, ndo ha mais espaco atualmente para a presenca de um
sistema ineficiente, cujo a unica base legal seria a rigida legislagéo
infraconstitucional, sendo extremamente necessario que as relagdes no ambito
administrativo sejam pensadas sob a perspectiva dos principios fundamentais,
expressos e implicitos constitucionalmente, incompativel, portanto, com a
l6gica simplista aplicada pela Teoria das Aleas, que ndo serve mais e nem
encontra espaco nas discussdes atuais sobre alocagao de risco. Corrobora a
isso, a chamada ruptura da rigidez da Teoria das Aleas existente na antiga Lei
de Licitagdes (Lei n° 8.666/93), tendo em vista que referida teoria é totalmente
incapaz e ineficiente em repartir riscos e alocar responsabilidades entre as
partes, até porque, como ja dito, é impossivel que a letra da lei abarque todas
as possibilidades de riscos que poderdo ocorrer durante da execugédo do
contrato.

A alocacgéo eficiente e objetiva de riscos e responsabilidades, por
Obvio, proporcionara a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro
previamente definido no momento da assinatura do contrato, isso porque com
uma matriz de risco que contemple de antemao os possiveis riscos inerentes
a execucgao do objeto contratado, bem como aloque-os as partes que possuam
capacidade para melhor administra-los, menores serdo os eventos que
poderdo modificar ou desequilibrar essa equacao, proporcionando maior
seguranga para ambas as partes contratantes e diminuindo, assim, a
necessidade de recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro. Logo, a
matriz de risco predefinida sob a légica da eficiéncia e da objetividade é um

fator de extrema importdncia na busca pela preservagdao da equacgao do
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equilibrio econémico-financeiro, possibilitando que as partes cumpram com
seus deveres e obrigacgdes.

Seguindo nessa linha, pelo fato de a alocagdo de riscos estar
intrinsicamente ligada a reparticao de responsabilidades, analisou-se os limites
que poderiam ser impostos perante as responsabilidades repartidas ex ante ou
ex post a assinatura do contrato. Restou claro que a rigidez da matriz de risco
alocada a um contrato administrativo ndo tem mais sentido e se mostra
totalmente ineficiente sob o ponto de vista do principio da eficiéncia e dos
interesses reais de uma sociedade democratica. Exatamente por isso é que se
demonstrou sobre a necessidade de que o contrato imponha limites as
responsabilidades, sejam elas repartidas de antemao ou posteriormente.

Com relagao as responsabilidades repartidas ex ante, mesmo que
determinada parte seja exclusivamente responsavel por administrar
determinado risco, € importantissima a imposicao de limites perante tais
responsabilidades, na medida em que poderdo ocorrer fatores futuros nao
previstos que alterem totalmente as circunstancias iniciais em que fora firmado
o contrato. Um exemplo claro disso é a pandemia causada pelo COVID-19
vivenciada atualmente, ja que ninguém poderia prever o seu acontecimento e
que certamente impactou diversos contratos e suas respectivas matrizes de
risco previamente estabelecidas. E dizer, mesmo com a reparticio prévia de
responsabilidades contratuais, jamais podera se impor tamanha rigidez em
respectivas clausulas, caso contrario, a matriz de risco funcionaria com a
funcdo oposta, qual seja, também gerara incertezas e insegurangas para as
partes.

Ja com relagdo as responsabilidades nao alocadas
contratualmente, até porque € muito raro que se preveja todos os
acontecimentos superveniente que poderao impactar a execucao de
determinado objeto contratado e, na pratica, é sabido que os contratos
administrativos quase nunca contemplam uma distribui¢cao eficaz de riscos e
responsabilidades, conclui-se que estas nao poderao ser imputadas de
imediato ao particular, que ndo devera arcar com responsabilidade e
obrigac¢des que sequer foram previstas pelo Poder Publico, sendo de direito o
requerimento do reequilibrio econémico-financeiro, a utilizacdo de novos

mecanismo instituido pela Nova Lei de Licitagdes, como, por exemplo, os
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chamados comités de resolucdo de disputas de conflitos, ou até mesmo a
previsdo da clausula de hardship.

No entanto, ndo basta que a doutrina, a jurisprudéncia e a legislagcéo
disponham de medidas mais eficientes e objetivas de alocagdo de riscos e
responsabilidades, ou até mesmo de entendimentos acerca das
particularidades de cada regime de empreitada e quando utiliza-los, se a
Administracdo Publica, por meio de seus administradores, nao aplicar de forma
eficaz e objetiva as medidas e mecanismos existentes no momento de elaborar
projetos basicos e gerir e fiscalizar os contratos administrativos. Com base no
analisado do Acordao n° 1.079/2019 do TCU, a raiz do problema relacionada
com a paralisagao/inacabamento de obras por todo o pais esta atrelada
principalmente as causas técnicas, como, por exemplo, o despreparo € a ma
gestdo dos servidores responsaveis em gerir e fiscalizar os contratos, bem
como elaborar projetos basicos e executivos, porém, o cerne da problematica
vai mais fundo, além do enorme prejuizo causado ao erario, na verdade, o que
se verifica € o comprometimento de todo o desenvolvimento nacional, privando
a sociedade de garantias e direitos estabelecidos constitucionalmente, como
saude, educacéao, etc.

Assim, constata-se que no Brasil, com a expressiva paralisacao de
obras publicas e a frequente descoberta de escandalos de corrupg¢ao, nao se
verifica a busca pela cultura de maximizar o desenvolvimento de politicas
publicas e, consequentemente, atender aos interesses da sociedade, mesmo
isso sendo um preceito constitucional. O sistema utilizado pelo Brasil € um
sistema complexo e puramente voltado ao controle das compras publicas, com
vistas a impedir basicamente a ocorréncias de atos corruptivos.

Exemplo classico disso é constatado com a analise realizada no
presente trabalho acerca do TR do Edital n°® 0179/2020-12/2020, em que foram
imputados riscos e responsabilidades altissimos e totalmente exorbitantes
somente a contratada, que sequer foram previstos pelo edital ou pelas
planilhas orcamentarias, em desrespeito ao proprio regime que fora escolhido
pela Administragdo Publica para executar o servigo contratado, bem como aos
préprios preceitos constitucionais. Pode-se imaginar que o fornecimento do
servico contratado sera paralisado a qualquer momento pela total ineficiéncia

com que fora elaborado o projeto basico, bem como alocada a matriz de risco,
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fazendo com que referido edital entre para as estatisticas relacionadas a
paralisacao/inacabamento de obras/servigos ja que da maneira com que fora
elaborado, a contratada ndo ira conseguir arcar com as responsabilidades
imputadas.

Conclui-se, por fim, que caso nado haja uma mobilizacdo da
Administracdo Publica em implementar e buscar, de fato, a
especializagao/profissionalizacdo de seus servidores, bem como o
aprimoramento nos processos licitatorios e contratuais, esse panorama cadtico
com o qual o Brasil lida atualmente jamais sera superado. A legislagao,
somada a doutrina e jurisprudéncia vem avancando de modo a possibilitar a
alocacdo de matriz de riscos e reparticdo de responsabilidade de forma
eficiente e objetiva, porém, em nada vai adiantar se os responsaveis pela
elaboragao, fiscalizacdo e gerenciamento dos contratos nao aplicarem os
mecanismos e medidas fornecidas, indo de encontro ao interesse publico
amplamente defendido pelo Poder Publico, bem como as preceitos
constitucionais, que devem servir para nortear toda a atuacdo da

Administracdo Publica e do ordenamento juridico.
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