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RESUMO

O presente estudo analisa o alcance dos mecanismos da Lei n® 14.133/2021 na preservagao do
equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos. O objetivo central ¢ esclarecer os
institutos de recomposi¢do ordindria e extraordindria da equagdo econdmico-financeira, visando
ampliar a seguranca juridica e a eficiéncia na gestdo publica. Inicialmente, abordam-se os
institutos de atualizacdo ordindria: o reajustamento em sentido estrito, baseado em indices de
correcdo monetaria; € a repactuacdo, aplicada a servicos com dedicacdo exclusiva ou
predominancia de mao de obra. Na atualizagdo extraordinaria, identificam-se os pressupostos
minimos necessarios, porém de dificil consenso entre as partes para caracterizacdo do
desequilibrio. O trabalho destaca a inovagdo legal na aplicagdao da matriz de alocagdo de riscos,
ferramenta preventiva que define responsabilidades entre as partes para eventos supervenientes,
conferindo maior estabilidade da relacdo e seguranca juridica a execucao contratual. Além disso,
examina-se a utilizacdo dos meios alternativos de resolucao de controvérsias, como por exemplo,
a concilia¢do, a mediagdo, o comité de resolucdo de disputas (dispute boards) e a arbitragem para
prevenir e solucionar divergéncias de forma técnica e célere. Conclui-se que a integracao da
matriz de riscos € dos métodos consensuais fortalece a estabilidade das rela¢des contratuais e
mitiga possiveis conflitos, assegurando a continuidade da prestacao de servigos e a efetiva entrega
de politicas publicas.

! Especialista em Logistica pela Unicesumar, Porto Alegre, Rio Grande do Sul, Brasil.
E-mail: jarbas_rene@hotmail.com

2 Doutora em Direito pela Estacio, Porto Alegre, Rio Grande do Sul, Brasil.

E-mail: claudinerodembusch@hotmail.com

3 Doutor em Filosofia pelo. Estacio, Porto Alegre, Rio Grande do Sul, Brasil,

E-mail: hiquekeske@hotmail.com

Revista DCS. 2026, v. 23, n. 94, p. 01-20. 1
ISSN: 2224-4131



Jarbas René Gongalves, Claudine Freire Rodembusch, Henrique Alexander Keske

Palavras-chave: Lei n° 14.133/2021. Equilibrio Econdmico-Financeiro. Matriz de Alocacao de
Riscos. Resolucao de Controvérsias. Contratos Administrativos.

ABSTRACT

This study analyzes the scope of the mechanisms provided by Law No. 14.133/2021 regarding
the preservation of the economic-financial balance of administrative contracts. The central
objective is to clarify the mechanisms for the ordinary and extraordinary readjustment of the
economic-financial equation, aiming to enhance legal certainty and efficiency in public
management. Initially, the mechanisms for ordinary adjustment are addressed: price adjustment
in the strict sense, based on monetary correction indices, and contract renegotiation, applied to
services involving exclusive dedication or a predominance of labor. Regarding extraordinary
updates, the minimum necessary prerequisites are identifiable, though reaching a consensus
between the parties to establish the existence of an imbalance is often difficult. The study
highlights the legal innovation regarding the application of the risk allocation matrix—a
preventive tool that defines the parties' responsibilities for unforeseen events, thereby fostering
greater stability in the relationship and legal certainty during contract execution. Furthermore, the
use of alternative dispute resolution mechanisms—such as conciliation, mediation, dispute
boards, and arbitration—is examined as a means to prevent and resolve disagreements in a
technical and expeditious manner. It is concluded that integrating the risk matrix with consensual
methods strengthens the stability of contractual relationships and mitigates potential conflicts,
thereby ensuring the continuity of service provision and the effective delivery of public policies.

Keywords: Law No. 14.133/2021. Economic-Financial Equilibrium. Risk Allocation Matrix.
Dispute Resolution. Administrative Contracts.

RESUMEN

El presente estudio analiza el alcance de los mecanismos de la Ley n.° 14.133/2021 en la
preservacion del equilibrio econémico-financiero de los contratos administrativos. El objetivo
principal es aclarar los conceptos de reajuste ordinario y extraordinario de la ecuacion econémico-
financiera, con el fin de ampliar la seguridad juridica y la eficiencia en la gestién publica. En
primer lugar, se abordan los mecanismos de actualizacion ordinaria: el reajuste en sentido estricto,
basado en indices de correccion monetaria. y la renegociacion, aplicada a los servicios de
dedicacion exclusiva o en los que predomina la mano de obra. En cuanto a la actualizacion
extraordinaria, se identifican los requisitos minimos necesarios, aunque dificiles de consensuar
entre las partes, para caracterizar el desequilibrio. El trabajo destaca la innovacion juridica en la
aplicacion de la matriz de asignacion de riesgos, una herramienta preventiva que define las
responsabilidades entre las partes ante acontecimientos supervenientes, o que confiere mayor
estabilidad a la relacion y seguridad juridica a la ejecucion del contrato. Ademas, se examina el
uso de medios alternativos de resolucién de controversias, como, por ejemplo, la conciliacion, la
mediacion, los comités de resolucion de disputas (dispute boards) y el arbitraje, para prevenir y
resolver divergencias de forma técnica y agil. Se concluye que la integracion de la matriz de
riesgos y de los métodos consensuados refuerza la estabilidad de las relaciones contractuales y
mitiga posibles conflictos, garantizando la continuidad de la prestacion de servicios y la ejecucion
efectiva de las politicas publicas.
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INTRODUCAO

O presente artigo aborda como tema central os mecanismos de preservagdo e manutencao
do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos na Lei n® 14.133/2021 (Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos), com foco especial nos limites das atualizagdes ordinarias
e extraordinarias, na alocagdo de riscos e nos meios alternativos de resolu¢ao de controvérsias. A
manutengdo dessa equacdo financeira ¢ fundamental para assegurar a relagdo de equivaléncia
entre os encargos sob responsabilidade do contratado e a remuneracdo paga em contrapartida pela
Administragdo Publica, garantindo a exequibilidade do objeto pactuado.

Diante das inovagdes trazidas pelo novo marco legal das licitagdes, o problema de
pesquisa que norteia este trabalho consiste em investigar qual o alcance dos mecanismos da Lei
n® 14.133/2021 para a preservacdo e recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos, incluindo inovagdes como a matriz de alocacdo de riscos e 0s meios
alternativos de resolucao de controvérsias. A relevancia deste estudo justifica-se pela necessidade
de conferir maior segurancga juridica na aplicagdo pratica desses institutos e instrumentos,
evitando litigios e garantindo a continuidade e eficiéncia das contratagdes publicas.

O objetivo geral desta pesquisa ¢ esclarecer o funcionamento e o alcance desses
mecanismos de preservacao e recomposi¢ao contratual, aproveitando as ferramentas preventivas
e resolutivas trazidas pela nova lei.

Como objetivos especificos, o trabalho propde: 1. Conhecer os institutos de atualizagdo e
recomposi¢do ordindrios conforme a Lei n° 14.133/2021; 2. Identificar os limites juridicos na
aplicagdo dos mecanismos de atualiza¢do dos contratos administrativos; 3. Relacionar o papel da
matriz de alocagdo de riscos na preven¢ao e manutencao do equilibrio contratual; e 4. Verificar a
aplicabilidade das medidas de resolu¢dao de controvérsias na manuten¢do da equacdo financeira
do contrato.

Quanto aos recortes, o trabalho possui abrangéncia geografica nacional, limitando-se ao

ordenamento juridico brasileiro, e recorte temporal focado na vigéncia e aplicagdo da Lei n°
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14.133/2021.
A metodologia adotada fundamenta-se na pesquisa bibliografica de natureza qualitativa,
utilizando-se de doutrina especializada e anélise da legislacao vigente para sustentar as discussoes

propostas.

INSTITUTOS DE ATUALIZACAO ORDINARIOS PARA A MANUTENCAO DO
EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
DE ACORDO COM A LEI n° 14.133/2021

DEFINICAO DO EQUIL{BRIO ORDINARIO NOS TERMOS DA LEI n° 14.133/2021

O equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos ¢ a relacdo de
equivaléncia entre os encargos suportados pelo contratado para entrega do objeto (bem, servigo
ou obra) e a remuneracao que lhe ¢ devida pela contratante, neste caso, a administragdo publica.
(Bonato, 2025). Como Torres (2023) nos apresenta, preliminarmente a celebragdo do contrato,
houve a apresentacdo dos termos do objeto (por meio de edital, termo de referéncia e minuta de
contrato), ou seja, foram externalizadas as condicoes da contratacdo (obrigacdes e
contraprestagdes) para que, entdo, o licitante oferecesse uma proposta valida e exequivel.

(TORRES, 2023). Como podemos verificar no art. 89, da Lei n° 14.133/2021,

Art. 89, § 2° Os contratos deverdo estabelecer com clareza e precisdo as condigdes
parasua execu¢do, expressas em clausulas que definam os direitos, as obrigagdes e as
responsabilidades das partes, em conformidade com os termos do edital de licitago e
os da proposta vencedora ou com os termos do ato que autorizou a contratagdo direta e
os da respectiva proposta. (BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021).

As obrigacdes de entregar o bem ou de prestar um servigo para a contratante, assim como
a contraprestacdo de remunerar a contratada pelo valor pactuado, de forma atualizada no tempo,
¢ 0 que chamamos de manutencao das condigdes iniciais da proposta, que por consequéncia gera

seguranga juridica as partes:

Art. 37. [...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos,
compras ¢ alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que
assegure igualdade de condigcdes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos
termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e
econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes. (BRASIL.
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Constituicao /1988).

Desta forma, a Administracdo podera exigir da contratada que mantenha os termos do
contrato nos elementos de qualidade e de quantidade; por outro lado, a contratada tera a seguranga
de que aquele valor inicialmente proposto sera atualizado, no minimo, pelo transcurso natural do
tempo. Identifica-se, portanto, a caracteristica da bilateralidade dos contratos administrativos, de

natureza sinalagmatica, como afirma Cardoso (2023):

As obrigagdes estabelecidas contratualmente sdo mutuas, ou seja, o cumprimento da
obrigagio por uma das partes enseja o exato adimplemento pela outra. E nesta
caracteristica que repousa a sinalagma, como propriedade que estabelece uma relagio
mutua de obrigagdes. (Cardoso, 2023, p. 39).

No campo dos instrumentos de atualizagdo ordinaria dos valores contratados identificam-
se dois institutos juridicos de reajuste, quais sejam: reajustamento em sentido estrito e a

repactuacdo. - Os casos extraordinarios trataremos em outro item oportunamente.

Reajustamento em Sentido Estrito

O reajuste em sentido estrito estd previsto na Lei n°® 14.133/2021, no inciso LVIII, art. 6°,

assim definido

[...] forma de manutengdo do equilibrio econémico-financeiro de contrato consistente
na aplicagdo do indice de corre¢do monetaria previsto no contrato, que deve retratar a
variagdo efetiva do custo de producdo, admitida a adogdo de indices especificos ou
setoriais. (Brasil. Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021).

Este instrumento de manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro tem natureza
objetiva, uma vez que as regras estardo suficientemente previstas nos termos do contrato. Anota-
se a previsdo na Lei n° 14.133/2021, no inciso V, art. 92 e § 3° do mesmo artigo, para que todo
contrato contenha clausula de reajustamento com defini¢do da data-base e indice de atualizacao,

independente do prazo de duragao.

§ 3° Independentemente do prazo de duragdo, o contrato deverd conter clausula que
estabeleca o indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada a data do
or¢amento estimado, e podera ser estabelecido mais de um indice especifico ou setorial,
em conformidade com a realidade de mercado dos respectivos insumos. (BRASIL. Lei
n°® 14.133, de 1° de abril de 2021).
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A data-base para a concessdo do reajuste em sentido estrito ficara vinculada a data do
or¢amento estimado. Em regra, o orcamento estimado decorre de uma pesquisa de precos, a qual
possui o objetivo de aferir o valor de mercado de um determinado bem, servigo ou obra. Sabe-se
que a composicao do valor de mercado pode considerar custos e despesas com pesquisa €
desenvolvimento dos produtos, producao, logistica de distribuicdo e o lucro. (Bonatto, 2025. p.
531).

Considerando que, no transcorrer do tempo, ha mudancas ordindrias nestes componentes
dos custos e despesas; entdo, havera variagdes normais nos valores dos bens, servigos e obras.
(Cardoso, 2024, p. 286/287). Estas variagdes ordindrias normalmente sdo acompanhadas por
institui¢des com credibilidade técnica, tais como: IBGE, IPEA, FGV.

Desta forma, os principais segmentos do mercado possuem indices especificos de
atualizacdo de precos, como por exemplo: Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA), que mede a inflagio do Brasil; indice Nacional de Custo da Construgdo (INCC), utilizado
para medir a variacao de custos de materiais e mao de obra na construgao civil, que ¢ aferido pelo
IBGE. Verificamos a orientagdo do Caderno de logistica do Ministério da Gestao e da Inovagao

em Servigos Publicos

O preco de referéncia deve refletir o prego de mercado, levando em consideracio todos
os fatores que influenciam na formagdo dos custos. Sobre isso, veja orientacdes do
topico Critérios para pesquisa de pregos deste caderno. Apesar de a base de dados do
sistema de pesquisa de pregos do Compras.gov.br utilizar as contratagdes homologadas
nos ultimos 12 meses, € interessante que seja avaliada a necessidade de atualizacdo do
prego por um indice correspondente ao objeto, pois pode haver variagdo significativa
em fung¢do da inflag@o, ou por outros pardmetros mercadoldgicos. Para isso, verifique
indexadores especificos para a correcdo dos valores, justificando-se a escolha. Veja
alguns exemplos de indices: IPCA — Indice de Pregos a0 Consumidor Amplo IPCA-E —
Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo Especial IPC — indice de Pregos ao
Consumidor IGP-M — Indice Geral de Pregos - Mercado IPA — Indice de Pregos ao
Produtor Amplo INPC — indice Nacional de Pregos ao Consumidor IGP — indice Geral
de Precos VCMH — Indice de Variagdo de Custo Médico-Hospitalar IPP — Indice de
Precos ao Produtor. (Brasil. Ministério da Gestao e da Inovagdo em Servicos Publicos,
2024. p. 18).

Logo, para constituir-se o direito ao reajustamento, em sentido estrito, basta que se tenha
transcorrido o interregno minimo de 1 ano da data-base e se tenha uma variagdo acumulada
positiva ou negativa do indice de reajustamento para o objeto do contrato. (Santos, 2022. p. 08).
Por fim, ndo cabe aplicacdo do reajuste em sentido estrito nos contratos continuos, em que houver
regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra ou predominancia de mao de obra no objeto do

contrato, pois estaremos diante do instituto da repactuacdo. Vemos esta previsao no § 8°, do art.
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25, da Lei 14.133/21:

§ 8° Nas licitagdes de servicos continuos, observado o interregno minimo de 1 (um) ano,
o critério de reajustamento serd por: I - reajustamento em sentido estrito, quando ndo
houver regime de dedicagdo exclusiva de mao de obra ou predominancia de mao de
obra, mediante previsdo de indices especificos ou setoriais. (Brasil. Lei n® 14.133, de 1°
de abril de 2021).

Neste passo, entdo, mister se estabelecer a diferenga entre ambos os institutos, como se

apresenta a seguir, tratando dos elementos constitutivos da repactuacao.

Repactuacao

Os contratos cujo objeto contiverem em seus objetos a prestacdo de servigos continuos,
com regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra ou predomindncia de mao de obra, deverdao
adotar o instituto da repactuagdo, como espécie de reajuste para a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, para fazer face a elevagdo dos custos e despesas decorrentes

do cumprimento do objeto contratual.(Bonatto, 2025. p. 534):

Com a Lei n°® 14.133/2021, a repactuacdo passou a ser expressamente prevista no texto
legal, que trouxe um detalhado regramento. O §8° de seu artigo 25 a caracteriza como
uma espécie de reajustamento. Segundo o caput do artigo 135, os pregos dos contratos
para servigos continuos com regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra ou com
predominancia de mdo de obra serdo repactuados para manutencdo do equilibrio
economico-financeiro, mediante demonstragdo analitica da variagdo dos custos
contratuais|...]. (Torres, 2023. p. 743-744).

Neste caso, a analise da variacao dos custos devera ser demonstrada de forma analitica
para cada componente (mao de obra, encargos sociais, transporte, materiais, despesas
operacionais, dentre outros); e observara o interregno minimo de 1 (um) ano a contar da data-
base de apresentacao das propostas para os componentes de custos decorrentes de mercado e data
vinculada ao acordo, a convengao coletiva ou ao dissidio coletivo que fundamentou a elaboragao
do orcamento estimado, como ja referido antes, ela transcricao do referido § 8°, do art.25.

Para que seja considerado servigos continuos com regime de dedicacdo exclusiva de mao

de obra, o objeto do contrato exige o modelo de execugdo, cumulativamente:

[...] T - os empregados da contratada fiquem a disposicdo nas dependéncias da
contratante para a prestagao dos servigos;

II - a contratada ndo compartilhe os recursos humanos e materiais disponiveis de uma
contratagdo para execucdo simultdnea de outros contratos; e
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IIT - a contratada possibilite a fiscalizagdo pela contratante quanto a distribuicao,
controle e supervisao dos recursos humanos alocados aos seus contratos. (BRASIL.
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Instrugdo Normativa n® 5, de
26 de maio de 2017. Incisos do Art. 17).

E possivel que um contrato abranja mais de uma categoria profissional (servigos de
limpeza, servigos de recepcionista, servicos de motoristas); entdo o objeto da contratacdo podera
estar vinculado a mais de uma convengdo, acordo ou dissidio coletivo, o que podera gerar, por
consequéncia, mais de uma parcela de repactuagdo, as quais podem ser formalizadas em
momentos distintos, pois a anualidade destes instrumentos nem sempre possui a mesma data-

base. (Bonatto, 2025. p. 535).

OS LIMITES JURIDICOS NA APLICACAO DOS MECANISMOS DE ATUALIZACAO
DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Limites Juridicos do Reajustamento em Sentido Estrito e da Repactuacio

Como registrado nesse estudo, o reajuste em sentido estrito, assim como, a repactuacao,
destinam-se a preservacao da equivaléncia econdmica do contrato, diante de variagdes normais e
previsiveis de mercado. Assim sendo, os limites juridicos sdo especificos e objetivos, de tal modo
que a Lei n° 14.133/2021 impde que, todo e qualquer contrato, devera apresentar clausula
contendo estas regras. (Cardoso, 2024. p. 74-75).

Para o reajustamento em sentido estrito, temos basicamente dois limites: (1)
estabelecimento do indice a ser aplicado — por exemplo: [PCA, INCC, ICTI — pois estes indices
definirdo a variacdo efetiva dos precos de mercado para o objeto do contrato; (2) transcurso
temporal minimo de 1 ano, a qual devera estar formalizada no termo de contrato, neste caso,
contado da data-base do or¢amento. (Brasil. Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, Art. 92, §4°,
D).

Entretanto, para a repactuagdo, a mesma lei apresenta limites proprios e bem delimitados.
Primero limite: este instituto ¢ aplicavel somente aos contratos em que o objeto seja de servigos
continuos com regime de dedicacao exclusiva de mao de obra ou predominancia deste regime de
mao de obra. Segundo, exige a demonstracao analitica da variagdo dos custos da mao de obra
(salarios, gratificacdes, adicionais de acimulo de fun¢do), dos encargos (FGTS, previdéncia,

décimo terceiro saldrio), dos materiais e das despesas indiretas aplicados na execucdo dos
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servigos contratados pela administragdo publica, como vimos anteriormente no caput do art. 135,
da Lei n° 14.133/2021. (Bonatto, 2025. p. 535). Terceiro, no mesmo art. 135, mas agora nos
incisos I e II, o marco temporal de 1 ano a ser aplicado, estd segmentado a contar da data da
apresentacao da proposta para os custos decorrentes de mercado e da data do acordo, convengao
ou dissidio coletivo para os custos decorrentes da mao de obra. (Brasil. Lei n® 14.133, de 1° de
abril de 2021. Art. 135, I e II).

Por fim, um limite legal aplicado a esses dois institutos ¢ a necessidade de apresentacao
do pedido de andlise de reajuste, enquanto ainda vigente o termo contratual. Em caso de ndo
apresentacdo durante a vigéncia do termo de contrato ou antes de eventual prorrogacdo,
caracteriza-se a preclusdo deste direito, de acordo com Parecer da AGU, abaixo transcrito, naquilo

que impacta o presente artigo:

IV) Por caracterizar-se o reajuste em sentido estrito como direito de ordem patrimonial
e disponivel, ndo ha ébice juridico para que, em tese, seja consumada a renuncia tacita
ou a preclusdo logica do seu exercicio nos contratos continuados e nos contratos de
escopo, desde que cumulativamente: (a) o edital ou contrato preveja expressamente que
a concessdo do reajuste resta condicionada a solicitagdo do contratado; (b) que ndo haja
solicitagdo do reajuste antes da celebragdo de aditamento de vigéncia; (c) seja celebrado
aditamento para a prorrogagdo do prazo de vigéncia do contrato sem qualquer ressalva
quanto a ulterior analise pela Administracdo do reajuste e (d) o edital expressamente
preveja que a formalizacdo do aditamento sem a concessdo do reajuste, ou ressalva de
sua superveniente andlise, sera considerada como renuncia ou preclusdo l6gica do
direito[...] (BRASIL. AGU. Parecer referencial n. 00004/2024., 2024. p. 20).

Verifica-se que os limites legais estabelecidos para a manutencdo do equilibrio
econdomico-financeiro sdo objetivamente definidos e previstos nos termos de contratos. Por
consequéncia ndo se prestam para examinar as hipoteses possiveis de alteragcdes de custos de

mercado, quando h4 uma extrapolacao destes limites. (Silva, 2022, p. 03/05).

Pressupostos para o Reequilibrio Economico-Financeiro Extraordinario

O reequilibrio econdmico-financeiro extraordindrio encontra-se em campo diverso dos
ordinarios acima detalhados. Este instituto também conhecido como “revisao contratual” aplica-
se para a restauracdo da equagdo econdomica do contrato, que, por vezes, em decorréncia de dleas
extraordinarias pode levar a inviabilizagdo do cumprimento contratual por majorar
excessivamente uma das partes (contratante ou contratado). (Bonatto, 2025. p. 537).

A Lein® 14.133/2021, apresenta em seu art. 124, II, letra d, a possibilidade de alteracdes
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contratuais, por acordo entre as partes, com as devidas justificativas, para restabelecer o equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato em caso de for¢ca maior, caso fortuito ou fato do principe
ou, ainda, em decorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculéveis,
desde que estes pressupostos venham a desequilibrar a equacao da proposta inicialmente
pactuada.(Brasil. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021.Art. 124, 11, d).

As premissas acima estabelecidas estdo no campo da teoria da imprevisdo e sdo tratadas
considerando os eventos supervenientes a formalizagdao do contrato. Logo, o caso de for¢ca maior
e caso fortuito, sdo entendidos como espécies do género fortuito externo, sendo estes fatos

imprevisiveis e inevitaveis estranhos as partes

A forca maior e o caso fortuito vém sendo entendidos, atualmente, como espécies do
género fortuito externo, no qual se enquadra a culpa exclusiva de terceiros, sendo aquele
fato, imprevisivel e inevitavel, estranho a organizacdo da empresa; contrapondo-se ao
fortuito interno, que, apesar de também ser imprevisivel e inevitavel, relaciona-se aos
riscos da atividade, inserindo-se na estrutura do negdcio. (Brasil. STJ Recurso Especial
n® 1.450.434 /2014 - SP. p. 8).

Lembra Cardoso (2024), que

Ao tratar sobre o tema, explica-nos Margal Justen Filho: O caso fortuito decorre de
eventos da natureza, como catastrofes, ciclones etc. Ja a for¢a maior resulta de um fato
causado pela vontade ou a¢do humana, como greve. O Codigo Civil ndo faz distingdo
entre caso fortuito e forca maior, limitando-se a estabelecer no art. 393, paragrafo tnico,
que “O caso fortuito ou de for¢a maior verifica-se no fato necessario, cujos efeitos nao
eram possiveis de evitar ou impedir. (Cardoso, 2024. p. 301).

O fato do principe € outra premissa a ser considerada como alea extraordinaria uma vez
que essa decorre de decisdes ou atos gerais e abstratas do poder publico, mas que tem
consequéncias onerosas para a execucao do contrato, conforme previsto no art. 134, da Lei n°

14.133/2021, em analise.

Os pregos contratados serdo alterados, para mais ou para menos, conforme o caso, se
houver, apds a data da apresentagdo da proposta, criagdo, alteracdo ou extingdo de
quaisquer tributos ou encargos legais ou a superveniéncia de disposi¢des legais, com
comprovada repercussdo sobre os pregos contratados. (Brasil. Lei n® 14.133, de 1° de
abril de 2021. Art. 134).

Verifica-se ainda a aplicagdo do instituto da revisao para os fatos da Administragdao que
geram interrupg¢des ou atrasos na execugdo contratual por circunstancias causadas pela propria

Administragdo Publica, como por exemplo: procedimentos de desapropriacdo, desocupacao,
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serviddo administrativa ou licenciamento ambiental, todas por circunstancias alheias ao
contratado, conforme consta do § 2°, do art. 124, da Lei n® 14.133/2021.

Por fim, a premissa que pode gerar maiores controvérsias entre as partes, decorre de fatos
imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, uma vez que o conceito de fatos
imprevisiveis para o objeto do contrato ¢ de dificil compreensao entre as partes, devido a ser fato
externo ao conhecimento médio dos envolvidos e em a capacidade de ir além da razoabilidade
dos termos iniciais do contrato. (Bonatto, 2025. p. 542). Entretanto, os fatos previsiveis, porém
de consequéncias incalculdveis sdo mais razoaveis de serem avaliados preliminarmente a
contratacdo pelas partes; contudo, sem o estabelecimento inicial destes eventos em uma matriz
de alocagdo de riscos, tornam-se bastante discutiveis pos ocorréncia.

Ao se analisar a possivel descontinuidade da manutencdo do equilibrio econdémico-
financeiro, deve-se analisar, além das premissas acima, o real impacto nos custos dos bens e
servicos constantes do objeto do contrato, o nexo causal entre os eventos supervenientes € o
impacto econdmico na equagdo inicial, assim como a forma como e se esse desequilibrio
extrapola o risco da atividade comercial. (Bonatto, 2025. p. 538).

Por ultimo, para este instituto ndo ha um periodo minimo de transcurso de tempo como
existe nos casos ordinarios (em regra 1 ano), pois estes fatos podem ocorrer a qualquer momento
apos a formalizagdo da proposta, inclusive antes da formalizagdo do contrato. Contudo, consta
como limite temporal, a necessidade deste pedido de revisao contratual ser formalizado enquanto
vigente o contrato ou antes de eventual prorrogacdo, a fim de ndo ocorrer a preclusao
administrativa, de acordo com o art. 131, paragrafo Uinico, da Lei n® 14.133/2021.

Portanto, neste ambiente de aspectos subjetivos a serem ponderados e de alta
probabilidade de controvérsias entre as partes, considerando o grau de dificuldade para a
identificagdo destes pressupostos, de levantamento de provas e da demonstragdo dos impactos
negativos na equagao econdmico-financeira do contrato, reveste-se da necessidade do aumento
de seguranga juridica. (Torres, 2023. p. 705). Para isso, a Lei propde que seja estabelecido a
matriz de alocagdo de riscos entre as partes a fim de aumentar a objetividade na definicdo destes

pressupostos e das responsabilidades entre as partes.
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O PAPEL DA MATRIZ DE ALOCACAO DE RISCOS NA PREVENCAO E
MANUTENCAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO CONTRATUAL

Em razao da complexidade dos contratos administrativos; e levando em conta o histérico
de controvérsias que derivam da execugdo contratual, isto fez com que o legislador nacional
incorporasse a Lei n® 14.133/2021 (ainda chamada de Nova Lei de Licitagdes e Contratos)
ferramentas que pudessem instaurar maior seguranca juridica aos ajustes estabelecidos entre a
Administragdo Publica e contratados. (Torres, 2023. p. 631).

Neste cendrio, apresenta-se a matriz de alocacdo de riscos, a qual permite as partes
anteciparem a identificag@o de fatores causadores de controvérsias (riscos) ao longo da execugao
contratual, para, previamente, aplicarem medidas gerenciais de tratamento para estes eventos
incertos, como por exemplo, a distribuicao de responsabilidades. (Bonatto, 2025. p. 495). Estas
inovagdes sdao desdobramentos do avango da governanca na Administragdo Publica,
aprimoramento do planejamento das aquisi¢des pelo setor publico e racionalizagdo de processos

a fim de torna-los mais eficientes. (Bonatto, 2025.p. 37-38).

Aplicabilidade da Matriz de Riscos a Prevencdo e Manuten¢io do Equilibrio Econémico-

Financeiro Contratual

A gestao de riscos das licitagdes e contratos ndo pode ser tratada de forma isolada dentro
das Institui¢cdes Publicas, mas, sim, como parte de um sistema capaz de atender as politicas
internas de governanga. Seguindo uma metodologia a ser aplicada em todos os processos da
Institui¢do para identificagdo, analise e tratamento de riscos, que, normalmente, inclui as etapas
de estabelecimento do contexto, identificacdo, analise, avalia¢do, tratamento, monitoramento e
comunicacdo dos riscos. (Bonatto, 2025. p. 495).

Conforme pode ser visualizado na figura a seguir extraido do Guia de Gestao de Riscos

do MQGI:
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Figura 1 — Processo de Gestao de Riscos

-
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Figura 2: Processo de Gestdo de Riscos (IS0 31000:2018 — Adaptado)

Fonte: MINISTERIO DA GESTAO E INOVACAO (2024).

Observa-se analiticamente no art. 103, da lei em aprego, a sistematizagdo desta alocacio
de riscos previstos e presumiveis entre contratante e contratado, identificando os eventos de
responsabilidade de cada um destes atores, ou ainda, aqueles que serdo compartilhados entre
ambos. Para isso, serdo consideradas as obrigacdes e encargos de cada uma das partes na
execu¢do do contrato, assim como, a natureza do risco, o beneficidrio das prestacdes e a
capacidade gerencial sobre o evento de risco a ser alocado.

A respeito, Cardoso (2024), observa que, na matriz de riscos, serdo quantificados os custos
de alocagdo destes eventos para cada uma das partes, uma vez que, aquele que assume o risco
devera ser remunerado para tal, o que, por consequéncia, terd reflexo no valor estimado da
contratagdo. Em regra, sempre que houver cobertura oferecida por seguradoras para os eventos
constantes da matriz de riscos, estes eventos deverdo ser alocados ao contratado. (Cardoso, 2024.
p. 178-179).

Em consequéncia, sempre que um risco previsto na matriz de alocagdo de riscos vier a se
concretizar, ndo havera discussdo sobre a responsabilidade e 6nus a ser assumido por uma das
partes. Restara apenas a confirmacdo nesta ferramenta com quem estara o encargo da resolugdo
do problema, assim como, o 6nus da solugdo. Observa-se que ndo ha alteracao do regime juridico
dos contratos administrativos, tdo somente, uma antecipacdo da distribuicao de

responsabilidades:

Art. 103, § 5° Sempre que atendidas as condigdes do contrato e da matriz de alocagao
de riscos, sera considerado mantido o equilibrio econémico-financeiro, renunciando as
partes aos pedidos de restabelecimento do equilibrio relacionados aos riscos assumidos,
exceto no que se refere:

I - as alteragdes unilaterais determinadas pela Administragdo, nas hipdteses do inciso I
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do caput do art. 124 desta Lei;

IT - ao aumento ou a redugdo, por legislacdo superveniente, dos tributos diretamente
pagos pelo contratado em decorréncia do contrato. (Brasil. Lei n® 14.133, de 1° de abril
de 2021. Art. 103, § 5°).

Esta atuacdo preventiva de manutencdo da equacdo econdmico-financeira apresenta-se
como importante ferramenta para mitigar as controvérsias que, normalmente, ocorreriam no
momento da execugdo contratual, gerando atrasos significativos nas entregas de politicas
publicas. Além disso, estendem-se os beneficios na melhora da precificagao das propostas, bem
como amplia-se a previsibilidade, objetivando-se a tomada de decisdo. (Bonatto, 2025. p. 496).

Concluindo-se, assim, que a matriz de alocag@o de riscos nao substitui os mecanismos de
atualizagdo e recomposi¢cdo econdmico-financeiro para os fatos ordindrios previstos na Lei n°
14.133/2021, mas, sim, traz sensiveis beneficios na manutengdo do equilibrio econémico-
financeiro para os fatos extraordindrios que podem ocorrer ao longo da execucdo contratual,
conhecidos como aleas extraordindrias. Sem prejuizo de se utilizar de outras oportunidades da
Lei n® 14.133/2021 para resolucdo de conflitos, como por exemplo, os meios alternativos de

resolucdo de controvérsias. (Bonatto, 2025. p. 491).

A APLICACAO DAS MEDIDAS DE PREVENCAO E RESOLUCAO DE
CONTROVERSIAS, NA ALTERACAO CONTRATUAL (OU NAO) PARA
MANUTENCAO DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Conceito e Fundamento Legal dos Meios Alternativos de Prevencdo e Resolucio de

Controvérsias

Os meios alternativos de prevengao e resolugdo de controvérsias tem por objetivo resolver
divergéncias de forma mais rapida e menos onerosa entre contratante (Administracdo Publica) e
contratado sobre direitos e obrigacdes na execu¢do contratual, evitando que se prejudique a
entrega das politicas publicas. (Cardoso, 2024. p. 358). Constam como mecanismos de prevengao
e resolucdo de controvérsias nesta lei, exemplificativamente: a conciliacao, a mediagdo, o comité
de resolucao de disputas e a arbitragem. Isso significa que a norma legal ndo exauriu os
mecanismos possiveis de serem aplicados, deixando espaco para que regulamentos possam inserir

novos meios adequados de resolugo, considerando a realidade de cada Ente e/ou Orgéo. (SILVA,
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2024).
O fundamento legal para aplicagdo destes mecanismos encontramos no art. 151 e 154, da

Lein® 14.133/2021:

Art. 151. Nas contratacdes regidas por esta Lei, poderao ser utilizados meios alternativos
de prevencdo e resolugdo de controvérsias, notadamente a conciliagdo, a mediagdo, o
comité de resolugdo de disputas ¢ a arbitragem]...]

Art. 154. O processo de escolha dos arbitros, dos colegiados arbitrais e dos comités de
resoluc@o de disputas observara critérios isondmicos, técnicos e transparentes. (Brasil.
Lein® 14.133, de 1° de abril de 2021. Art. 151 ¢ 154).

Constatam-se diferentes formas de organizagdes destes mecanismos: autocomposi¢ao e
heterocomposi¢dao. Na autocomposi¢do as partes buscam solugdes com ou sem auxilio de um
terceiro. Por outro lado, na heterocomposicdo a solugdo ¢ decidida por terceiro imparcial e
estranho ao conflito. (Rezende, 2024). Assim, dentre os métodos de solucao consensual de
conflitos, temos a conciliacdo e a mediagdo. Porém, nestes métodos, o mediador ¢ o conciliador

ndo possuem poder decisorio. Conforme o site do Conselho Nacional de Justica (CNJ)

A Mediagdo ¢ uma forma de solucdo de conflitos na qual uma terceira pessoa, neutra e
imparcial, facilita o didlogo entre as partes, para que elas construam, com autonomia e
solidariedade, a melhor solugdo para o conflito. Em regra, é utilizada em conflitos
multidimensionais ou complexos. A Mediag@o ¢ um procedimento estruturado, ndo tem
um prazo definido e pode terminar ou ndo em acordo, pois as partes t€ém autonomia para
buscar solugdes que compatibilizem seus interesses e necessidades.

A Conciliagdo ¢ um método utilizado em conflitos mais simples, ou restritos, no qual o
terceiro facilitador pode adotar uma posi¢do mais ativa, porém neutra com relagdo ao
conflito e imparcial. E um processo consensual breve, que busca uma efetiva
harmonizag@o social e a restauragdo, dentro dos limites possiveis, da relacdo social das
partes. (Brasil. CNJ. Conciliagdo e Mediagao. Brasilia, DF: CNJ, s.d. 2024).

Como método de heterocomposi¢@o, tem-se a arbitragem, no qual as partes concordam
em delegar a decisd@o a um ou mais arbitros. Conforme consta do art. 152, da Lei n® 14.133/2021,
a arbitragem sera sempre de direito e observara o principio da publicidade. Consta das orientagdes

jurisprudenciais do Manual de Licita¢des e Contratos do TCU

A sentenca arbitral €, portanto, impositiva para as partes. A sentenga arbitral somente
pode ser declarada nula pelo Poder Judiciario caso apresente algum dos vicios insanaveis
dispostos no art. 32 da Lei 9.307/1996. Caso a Justica declare nula uma sentenga arbitral,
determinard, se for o caso, que o arbitro ou o tribunal profira nova sentenga arbitral.
(Brasil. TCU. Licitagdes & contratos: orientagdes e jurisprudéncia 2024).

Por fim, o Comité de Resolugao de Disputas (dispute boards) é cabivel em contratos de
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alta complexidade e longa duracdo. Pode ser no formato consultivo apresentando sugestdes, ou
com capacidade decisdria, ou ainda de forma mista. (Silva, 2024). A fim de estabelecer uma
orientagdo interna, o Conselho da Justica Federal estabeleceu esta determinag¢dao por meio do
Enunciado 137. (Brasil. CNJ. Enunciado n°® 137. In: II Jornada de prevencdo e de solucao

extrajudicial de litigios, Brasilia/2024.

CONCLUSAO

O presente estudo examinou o alcance dos mecanismos de preservagdo do equilibrio
economico-financeiro dos Contratos Administrativos na Lei n° 14.133/2021, considerando os
limites das atualizagdes em situacdes ordinarias e extraordinarias, a aplicagdo da matriz de
alocacao de riscos e dos meios alternativos de prevengao e resolugao de controvérsias. A analise
para identificar o alcance e aplicabilidade destes institutos e instrumentos legais na manutencao
da equacgdo econOmico-financeiro dos contratos iniciou-se pela necessidade de aprofundar o
entendimento, a fim de haver maior seguranga juridica no tocante as inovagdes trazidas por esta
Lei.

Identificamos, assim, que a nova lei buscou conferir maior grau de objetividade para estes
institutos, isto ¢, um alcance de regra geral, pois gera maior eficiéncia na formalizacdo destas
atualizagOes contratuais por meio de termo de apostilamento, uma vez que as regras estdo
formalizadas no termo inicial pactuado, ndo havendo que se falar em alteragdo do contrato, mas,
sim, em aplicacdo efetiva dos termos ali pactuados. Nao obstante, este estudo demonstra que estes
institutos ordinarios ainda que sejam os mais recorrentes, possuem limitagcdes em seu campo de
aplicacdo. E com isso, ndo estdo aptos a solucionarem todas as alteracdes econdmicas possiveis
ao longo da execug¢do contratual, como as dleas extraordinarias.

Neste cendrio, entdo, apresentou-se o reequilibrio econdmico-financeiro extraordinério —
conhecida revisdo contratual — que ¢ cabivel nas hipodteses de for¢a maior ou caso fortuito, fato
do principe e fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, as quais afetam
a base economica originaria do contrato, ampliando o campo de atuacdo dos institutos em estudo.
E notavel o grau de complexidade para identificar, objetivamente, estas situagdes, inicialmente,
pela dificuldade de diferenciar a alea extraordinaria da alea ordinaria, depois, pela demonstragao
do nexo causal entre o evento superveniente € o impacto na relacdo econdmica do contrato.

Assim, uma vez que a linha pode ser ténue entre um e outro, podemos exemplificar: um
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objeto contratual de fornecimento continuado que tenha dependéncia elevada da taxa cambial
(objeto importado). Em determinado momento ocorrendo uma efetiva alteracdo cambial, ou seja,
havendo um sensivel acréscimo no custo deste objeto para a contratada, ela teria dois caminhos
a seguir: um, pedir a revisao dos valores pactuados; dois, interromper o fornecimento do objeto.
Mas por outro lado, se esperaria que esta contratada tivesse expertise suficiente para entender que
as alteragdes da taxa de cambio sdo comuns. Ou seja, ¢ algo previsivel, mas vejamos o campo
ténue: sera que a alteracdo cambial em comento estaria dentro do campo das consequéncias
calculaveis ou extrapolou para consequéncias incalculaveis?

Muito provavelmente haveria uma celeuma sobre a situacdo acima mencionada, pois a
administracdo ndo pode assumir 6nus de uma alterag@o ordinaria de mercado sob o instituto da
revisdo contratual, por outro lado, a contratada nao poderia suportar o 6nus de alteracao
extraordinaria de custos do mercado. Neste caso, uma das solugdes possiveis ¢ analisar a variagao
da taxa de cambio dos ultimos 12 meses antes da contratagdo, para identificar o que seria a
variagdo ordindria; e, assim, compara-la com a alteragdo cambial apresentada pela contratada,
para verificar se houve uma extrapola¢do do ambito da primariedade.

Consequentemente, a observancia do instituto da revisdo exige cautelosa analise técnica
e juridica, do contrdrio pode a Administragdo Publica assumir obrigagdes ilegitimas ou o
contratado fornecer bens ou servigos com prejuizos. Neste contexto, ampliando o alcance dos
institutos acima, apresenta-se a matriz de alocagdo de riscos, uma relevante inovacao trazida pela
Lei n°® 14.133/2021, pois esta ferramenta determina a distribui¢do de responsabilidades para os
possiveis eventos futuros causadores de riscos na equagdo econdmico-financeira do contrato.

Assim, a matriz de alocacao de riscos ¢ um dos artefatos de planejamento e preparagao da
aquisicao (bens, servigos e obras) a fim de dar transparéncia a estes eventos que constam daqueles
artefatos da contratacdo, aos interessados em competir naquela licitagdo. Sem prejuizo de haver
atualizagdo dos eventos de riscos ao longo da execu¢do contratual, visto que a gestdo de riscos ¢
constante ao longo de todo processo de contratacdo. Com isso, se aumenta a seguranca dos
licitantes na precificacdo, uma vez que terdo conhecimento prévio das responsabilidades que irao
assumir em caso de vencedor da licitacdo, assim como, das responsabilidades da Administra¢ao
Publica (contratante). Vejamos o caso acima, do problema cambial, uma vez que, se houvesse
uma matriz de riscos naquela contratacao, constando o evento de possivel alteracao cambial e as
respectivas responsabilidades, ndo haveria necessidade da discussao sobre revisao dos valores

originalmente contratados.
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Como exemplo, poderia ter sido definido, na matriz de alocagao de riscos, considerando-
se o historico da variacdo cambial, que: (1) se houver alteragdo cambial de até 10% para mais ou
para menos, nao havera revisao dos valores contratados, ou seja, se houver um acréscimo dos
custos do objeto até¢ 10% do pactuado no contrato, entdo a contratada devera arcar com esse Onus.
E da mesma forma, se houver uma diminui¢ao dos custos de até 10% a Administracdo devera
arcar com esse onus. (2) de outra maneira, se houver uma alteragdo cambial superior aos 10%
estabelecidos na matriz de alocagao de riscos havera a revisdo contratual, uma vez que,
objetivamente, os percentuais sdo superiores aos suportados pelas partes. Desta forma, havendo
maior seguranca juridica entre as partes, demonstra-se o significativo papel da matriz de alocacao
de riscos na prevengao e manutengdo do equilibrio econdomico-financeiro contratual.

Por ultimo, no campo das inovagdes das contratagdes publicas, demonstrou-se a
possibilidade legal de uso e alcance dos meios alternativos de prevengdo e resolugdo de
controvérsias, inclusive em questdes relacionadas ao reestabelecimento do equilibrio economico-
financeiro dos contratos administrativos. Estes meios alternativos, como por exemplo, a
mediagdo, a conciliag¢do, resolugdo de disputas e arbitragem, demonstram elevado potencial de
celeridade e eficiéncia na solugdo de conflitos, que podem surgir ao longo da execug¢do contratual.

Ainda, identificou-se a possibilidade de alterar os termos originarios da contratacao, a fim
de incluir clausula contratual, acrescentando estas ferramentas em caso de necessidade,
evidenciando-se, assim, a postura do legislador em aprimorar a execugdo das compras publicas,
sem afastar as demais medidas administrativas e judiciais. A aplicagdo efetiva das medidas de
prevencao pode ser utilizada, preventivamente, no apoio a interpretagao de clausulas contratuais,
ou ainda, como por exemplo, na busca de solu¢des para divergéncias na execugdo do cronograma
fisico-financeiro de uma obra, ou nas divergéncias de medig¢des para fins de recebimento de etapa
do objeto.

Além disso, na fase de resolug¢do de conflitos podem ser aplicados os mecanismos
alternativos a fim de se chegar a uma solugao com menor impacto negativo para a sociedade. Para
ilustrar, no caso da alteragdo cambial ao longo da execugdo contratual, poderia ser utilizado um
destes mecanismos (a mediagdo, a conciliagdo, resolugdo de disputas e arbitragem) para apoiar
na resolu¢do da celeuma, evitando-se chegar ao extremo da interrupcao da execugdo contratual.

Constata-se assim, que a Nova Lei de Licitagdes e Contratos apresenta oportunidades
normativas contemporaneas no aprimoramento dos sistemas de compras publicas, especialmente

no tocante ao alcance da manutengdo do equilibrio economico-financeiro dos contratos, desde as
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mais habituais como as atualiza¢des ordindria, até as mais controversas, COmo a recomposi¢ao
extraordinaria. Neste escopo identificamos ferramentas de apoio na prevencao de polémicas
como: a matriz de alocagdo de riscos e as medidas de prevengao e resolugao de controvérsias.
Entretanto, a efetiva aplicacao destes institutos e ferramentas, de forma combinada,
necessitam de compreensdo destas regras e amadurecimento institucional das partes (contratante
e contratada), para que possam implementar as inovagdes ora apresentadas, uma vez que ¢
desafiador gerenciar os possiveis conflitos da fase de execugdo, durante a fase preparatoria e de
formaliza¢do dos contratos, para se poder passar a agir de forma preventiva e, muitas vezes,
consensual. Por fim, manter equilibrada a equacao econdmico-financeira do contrato ao longo de
toda execuc¢do, distribuindo os 6nus entre as partes, deve ser entendido como uma condi¢ao

estrutural para a estabilidade juridico-administrativa e a adequada entrega das politicas publicas.
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