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RESUMO

A presente monografia trata do tema da precluséo l6gica como limitagdo a repactuacdo nos
contratos administrativos de servicos continuados. Esse estudo é de natureza multidisciplinar,
pressupondo necessaria interacdo de varios ramos do direito, quais sejam, Administrativo,
Constitucional e Processual Civil. O tema ganha relevancia principalmente tendo em vista o
impacto que a recomposicdo da equacdo econdémico financeira acarreta nos contratos
administrativos. Dessa maneira, serdo apresentados através da metodologia bibliogréfica
critico dialética os principios pilares das contratacdes publicas, e em seguida adentrar-se-a ao
estudo da repactuagdo, para ao final, analisar a aplicacdo da preclusdo légica no Direito
Administrativo, sendo defendida a razoabilidade da limitacdo do direito a repactuacdo por
esse instituto.

Palavras-chave: Contratos administrativos. Repactuacdo. Equilibrio econémico financeiro.
Preclusdo ldgica.



ABSTRACT

This monograph deals with the issue of estoppel logic as limitation to repactuagdo in
administrative contracts of services continuous. This study is of multidisciplinary nature,
assuming necessary interaction of various branches of law, which are administrative,
Constitutional and Civil Procedure. The theme gains relevance especially in view of the
impact that the recomposition of the equation financial economic results in administrative
contracts.In this way, shall be submitted through the methodology of the literature critical
dialectic the principles pillars of public procurement, and then enter the study of repactuacéo,
for in the end, analyze the application of Estoppel logic in Administrative Law, being
defended the reasonableness of restrictions on the right to repactuacgéo by this institute.

Keywords: Administrative contracts. Repactuacdo. Economic equilibrium financial. Estoppel
logic.
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1 INTRODUCAO

O tema escolhido aborda a tendéncia de aplicacdo da preclusdo légica como
limitacdo do direito a repactuacdo nos contratos administrativos.

Tendo em vista que o marco para fins de concessédo da repactuacgéo é o aniversario
de um ano do contrato contado da data da apresentacdo da proposta, do orcamento a que a
proposta se referir ou da realizacdo da ultima repactuacao, conforme estabelece os artigos 38 e
39 da Instrucdo Normativa n® 02, de 2008, da Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — SLTI/MPOG, vem
firmando-se a tese de que o contratado deve exercer seu direito a repactuacdo no tempo
oportuno, sob pena de operar a preclusdo a cada ato praticado pela empresa incompativel
com o efetivo exercicio de seu direito. Desta feita, caberia a contratada, atendida a
periodicidade anual prevista em lei, solicitar a repactuacdo de precos ou resguardar
expressamente seu direito ao reajustamento.

Essa probleméatica decorre dos casos em que a contratada possui direito a
repactuacdo, porém, acorda prorrogacdo contratual sem apresentar requerimento
administrativo do seu direito ao reajustamento ou ressalva-lo previamente a assinatura do
aditivo, ratificando as demais clausulas e condicdes anteriores a prorrogacdo do prazo da
avenca, dentre as quais se inclui a clausula relativa ao prego.

Nesse sentido, ganhou destaque esse entendimento, que foi emplacado pelo
Tribunal de Contas da Unido e corroborado pela Advocacia Geral da Unido, de que o
interessado deve arguir seu direito tempestivamente, sob pena de ocorréncia da preclusao
I6gica do direito a repactuacdo consubstanciada na pratica de ato incompativel com outro
anteriormente praticado.

E neste panorama que o presente trabalho se insere.

Inicialmente, para maior esclarecimento sobre o tema, serdo tracadas algumas
consideracdes sobre o principio do equilibrio econdémico financeiro, da seguranca juridica e
da boa-fé objetiva como basilares no &mbito das contratacbes com a Administracdo publica,
abordando os riscos que permeiam os contratos administrativos e as formas de recomposicao
do equilibrio econémico financeiro.

Depois sera tratado especificamente sobre a repactuacdo, o surgimento deste
instituto nos contratos administrativos e a distingdo entre as espécies de reajustamento.
Ademais, serd apresentado ainda as caracteristicas da repactuacdo e 0s requisitos para a sua

concessao.



Por ultimo, serd explicada a aplicagdo da preclusdo logica no Direito
Administrativo e sera feita anélise sobre a razoabilidade da aplicagdo desse instituto como
limitacdo da repactuacédo, expondo 0s argumentos para tanto.

A metodologia adotada nesta monografia é bibliografica e critico-dialdgica, pois
tratara da compreensdo acerca da matéria e ndo se restringird apenas a uma andlise da
literatura do tema, mas também a um estudo critico e construtivo. No que tange aos setores de
conhecimento, a pesquisa tera a feicdo multidisciplinar, tendo em vista a necessidade de se
buscar elementos constantes do Direito Administrativo, Direito Processual Civil e Direito
Constitucional.

O tipo de investigacdo adotada serd, preponderantemente, o juridico-tedrico, com
énfase aos aspectos conceituais, doutrinarios e jurisprudenciais sobre o tema objeto de estudo.
Dessa forma, pela prépria finalidade da pesquisa que se pretende levar a efeito, é inafastavel
que a técnica eleita serd& a documentacdo indireta através da pesquisa bibliografica e
jurisprudencial, recorrendo-se a livros, artigos, leis e julgados.

Para tanto, sera utilizado o marco tedrico do neoconstitucionalismo, como
manifestacdo do pds-positivismo, que abarca uma nova concepc¢do, tendo como base a
abertura valorativa do sistema juridico, abrindo espaco para o reconhecimento da forca
normativa da Constituicdo e de uma interpretacdo constitucional de base principioldgica.
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2. PRINCIP10 DO EQUILIBRO ECONOMICO FINANCEIRO

Equilibrio econémico financeiro do contrato é a relagdo de adequacéo entre
0 objeto e o preco, que deve estar presente a0 momento em que se firma o ajuste.
Quando ¢é celebrado qualquer contrato, inclusive o administrativo, as partes estdo diante
de uma linha de equilibrio que liga a atividade contratada ao encargo financeiro
correspondente. Mesmo podendo haver certa variacdo nessa linha, o certo é que no
contrato é necessaria a referida relacdo de adequacéo®.

Ao celebrar o ajuste, pretende-se que seja preservado o equilibrio
econdmico financeiro até o término do mesmo, tendo como efeito a possibilidade de
haver o reequilibrio sempre que se fizer necesséario. A necessidade de restabelecer o
equilibrio econdmico financeiro torna-se mais imperiosa posteriormente a celebracéo do
contrato, pois pode ocorrer inflacdo, fatos imprevisiveis e outros acontecimentos que
onerem demasiadamente uma das partes. O objetivo é sempre no sentido de manter
integro o equilibrio inicial. Sobre o tema, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) assim
manifestou:

A ocorréncia de varidveis gque tornam excessivamente onerosos 0s
encargos do contratado, quando claramente demonstradas, autorizam a
alteracdo do contrato, visando ao restabelecimento inicial do
equilibrio econdmico financeiro, com fundamento na teoria da
imprevisdo acolhida pelo Decreto-Lei 2.300/86, e pela atual Lei n°
8.666/93.°

Nesse mesmo sentido caminha a doutrina de Margal Justen Filho, que
afirma ser o equilibrio econémico financeiro uma via de mao dupla, uma vez que,
implica também vantagem para a Administracdo Publica:

A tutela ao equilibrio econémico financeiro dos contratos
administrativos destina-se a beneficiar a prépria Administracdo. Se 0s
particulares tivessem de arcar com as consequéncias de todos os
eventos danosos possiveis, teriam de formular propostas mais
onerosas. A administragdo arcaria com 0s custos correspondentes a
eventos meramente possiveis — mesmo quando incorressem, o
particular seria remunerado por seus efeitos meramente potenciais.
[...] Em vez de arcar sempre com o custo de eventos meramente
potenciais, a Administracdo apenas respondera por eles se e quando

! CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2013. p.
199.

2 Acordao TCU, TC-500.125/92-9, Min. Bento José Bugarin, 27/10/9.
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efetivamente ocorrerem. Trata-se entdo de reduzir os custos de
transacdo atinentes a contratagdo com a Administragdo Publica’.

Nesse contexto, € incontroversa a consagracdo na doutrina e na
jurisprudéncia, da premissa de que a relacdo entre 0s encargos impostos ao contratado e
a remuneracdo devida pelo objeto contratado, pactuada a partir da proposta comercial
consagrada vencedora, devera, obrigatoriamente, ser respeitada durante toda a execugédo
do contrato.

A seguir, sera tratado o tema do equilibrio econémico financeiro como
principio do Direito Administrativo e também a respeito do principio da seguranca
juridica e da boa-fé objetiva. Por ultimo, sera tratado neste Capitulo sobre 0s riscos nos
contratos administrativos e as formas de recomposicdo do equilibrio econdémico

financeiro.

2.1. A preservacao do equilibrio econémico financeiro como principio do Direito

Administrativo

O equilibrio econémico financeiro nos contratos administrativos tem matriz
constitucional, tal como se depreende do artigo 37, inciso XXI da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), o qual tem como uma de suas
disposicdes que sejam "mantidas as condicOGes efetivas da proposta” vencedora do
certame licitatério®.

Diante da previsdo constitucional da norma, a preservacdo do equilibrio
econémico financeiro no contrato administrativo foi erigida a categoria de principio
geral de direito. Nesse sentido entende Caio T4cito:

A regra do equilibrio econémico financeiro do contrato administrativo
transcende & sua defini¢do no direito positivo e se tornou um principio
geral de direito que visa a manter a proporcionalidade entre as
obrigacdes das partes, tal como expressa ou implicita no acordo de
vontade.

O equilibrio econdmico financeiro nos contratos administrativos
tornou-se, assim principio geral de direito que harmoniza a alteragéo
das obrigacdes, em beneficio do interesse publico, mediante o
chamado ato do principe, como o direito de justa remuneracdo do
empresario particular, que colabora com a Administragéo Publica. [...]

¥ JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Sdo Paulo:
Dialética, 2000. p. 747-748.

* «0 direito 4 manutengio do equilibrio econdémico financeiro da contratagdo ndo deriva de clausula
contratual nem de precisdo no ato convocatorio, tem raiz constitucional”. JUSTEN FILHO, Marcal.
Comentarios a Lei de Licitagfes e Contratos Administrativos. Séo Paulo: Dialética, 2000. p.558.
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O equilibrio econdmico financeiro do contrato é, na expressdo de
Waline, "um direito fundamental” de quantos pactuam com o Estado,
ou uma "norma fundamental da teoria dos contratos administrativos”,
segundo De Soto. Constitui o "primeiro direito original do co-
contratante da Administracdo”, esclarece Péquignot e deve ser
respeitado como "elemento determinante do contrato” , conforme
Laubadere. O principio visa, sobretudo, a correlacdo entre encargos e
a remuneragdo correspondente, de acordo com o espirito lucrativo que
¢ elementar aos contratos administrativos e, especialmente, a
concessio do servico publico®.

Necessario aprofundar o tema da preservagdo do equilibrio econémico
financeiro no contrato administrativo como principio, a luz do pensamento pos-
positivista, que inseriu uma nova concepcdo, permitindo repensar alguns alicerces
juridicos, tendo como base a abertura valorativa do sistema juridico.

A existéncia de conflito de normas relativo a caso concreto, quanto a
necessidade de preservacdo do equilibrio contratual, ndo podera ser resolvido sob o
aspecto do "tudo ou nada” relativo ao conflito de regras, isto porque, sendo o equilibrio
econémico financeiro postulado constitucionalmente fixado, ndo pode o mesmo ser
retirado do ordenamento juridico, considerando-se somente critérios de validade da
norma. Poderia a preservacdo do equilibrio contratual ser momentaneamente afastado,
caso seja de maior valor outro principio, considerando-se as circunstancias do caso
concreto, sem ser, com isso, retirado definitivamente do ordenamento juridico®.

Quanto a forma de aplicacdo, também, a preservacdo do equilibrio
econdmico financeiro no contrato administrativo delineia como principio. Isto porque,
de acordo com as circunstancias faticas do caso concreto, a preservacdo da adequada
relacdo econdmica financeira pode apresentar-se sob VAarios graus de concretizacéo,
possuindo a capacidade de variar do total restabelecimento da mencionada relacdo até a
manutencdo do desequilibrio, por simples acordo de vontade entre as partes
contratantes’. Ademais, cabe frisar o ensinamento de Manoel Messias Peixinho de que,
quer esteja explicito na Constituicdo da Republica ou na legislacdo infraconstitucional,

quer seja um principio implicito, somente podera ser caracterizado como principio para

> TACITO, Caio. Temas de Direito Publico: Estudos e Pareceres. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 201.
® Esta conclusio deriva da Obra: ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugio de
Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 93-94

" MORAIS, Dalton Santos. A repactuacdo de precos a luz do principio da preservacdo do equilibrio
econdmico financeiro nos contratos administrativos de servigos continuos na esfera Federal. Disponivel
em:<bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/.../45012>. Acesso em: 03 jun. 2016.
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a Administracdo Publica o postulado que objetive uma realizacdo 6tima da atividade
administrativa®.

Segundo dispde o art. 170, caput, incisos Il e IV da Constituicdo da
Republica, a nossa ordem econdmica é fundada na livre iniciativa, na propriedade
privada e na livre concorréncia. Assim, € facil verificar a importancia da manutencéo da
relacdo econdmica financeira para a sobrevivéncia econdémica de qualquer contratante,
principalmente para aquele que firma contrato com o Poder Publico, o qual detém as
chamadas clausulas exorbitantes.

Portanto, tendo em vista que a Administracdo Publica é detentora de
clausulas exorbitantes, e que a economia de mercado brasileira é essencialmente
capitalista, faz-se imprescindivel a manutencdo do equilibrio econémico financeiro, a
fim de que o contratado execute o objeto contratual e seja alcancado o interesse
publico. Dessa maneira, visando a otimizacdo da atividade administrativa, pode-se
caracterizar o equilibrio econémico financeiro como principio do direito administrativo,

apto a nortear as contratacGes publicas.
2.2. Principio da Seguranca Juridica e da Boa-fé objetiva

A equacdo econdmico-financeira estd em harmonia com o principio da
seguranca juridica, que significa o0 minimo de previsibilidade necessaria que o estado de
Direito deve oferecer a todo cidaddo, a respeito de quais sdo as normas de convivéncia
que ele deve observar e com base nas quais pode travar relacdes juridicas validas e
eficazes®. Nesse sentido sdo os ensinamentos de Luciana Gaspar M. Duarte e Wagner de
S. Campos, a seguir exposto:

A seguranca juridica é fato de carater objetivo, manifestando-se
concretamente através de um direito definido. E a certeza juridica, ou
seja, aquilo que se pode confiar porque tem validez. Nota-se, entéo,
gue a seguranca deriva das leis e a certeza do sujeito é adquirida
guando conhece tais leis e compreende o seu valor. Portanto,
seguranca juridica refere-se ao cumprimento do direito por seus
destinatarios e pelos érgdos aplicadores ou intérpretes da ciéncia do
Direito. Da mesma maneira estd em consonancia com o principio da
equidade, que diz respeito a justica no caso concreto™.

8 PEIXINHO, Manoel Messias. Principios Constitucionais da Administracdo Publica in Os Principios da
Constituicao de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001. p. 452-453.

® NICOLAU JUNIOR, MAURO. Seguranca juridica e certeza do direito: realidade ou utopia num
Estado Democratico de Direito?. Disponivel em: <www:.jurid.com.br>. Acesso em: 30 mai. 2016.

Y DUARTE, Luciana Gaspar Melquiades; CAMPOS, Wagner Souza (orgs.). LicitagBes e Contratos
administrativos. Juiz de Fora: NGIME/UFJF, 2014. p.162.
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Em relacdo & boa-fé objetiva™, a Administracdo Publica também deve
observar este principio, pois mesmo gue ndo haja expressa disposi¢éo sobre a incidéncia
desse principio nas contratacfes publicas, percebe-se que ele decorre do principio da
seguranca juridica e também é visto como principio geral de direito, constituindo
diretriz para incorporacgao neste campo da ideia de crenga e confianga. Neste sentido, na
linha do que concebe a doutrina classica como principio, a boa-fé pode ser assim
qualificada, eis que é um mandamento nuclear do sistema juridico de um Estado de
Direito, informando, por isto, a atuacdo administrativa*2.

Nesse mesmo entendimento, pautando a atuacdo da Administracdo Publica e
dos administrados no principio da boa-fe, Jésus Gonzales Pérez entende que:

A aplicagdo do principio da boa-fé permitira ao administrado
recuperar a confianga de que a Administragdo ndo vai lhe exigir mais
do que o que seja estritamente necessario para a realizacdo dos fins
publicos que em cada caso concreto persiga. A aplica¢do do principio
da boa fé, por outra parte, implicara na confianca da Administracéo
em que o administrado que com ela se relaciona vai adotar um
comportamento leal na fase de constituicdo das relagdes, no exercicio
dos seus direitos e no cumprimento de suas obrigac@es frente a propria
Administracio e frente a outros administrados®.

Verifica-se que o principio da boa-fé objetiva tem importancia no Direito
Administrativo, uma vez que, constitui diretriz para incorporacdo no ordenamento da
ideia de crenca e confianca, conformando, tanto a atuacdo de administradores quanto
dos administrados as exigéncias da boa-fé'*. Portanto, o principio da boa-fé objetiva é
reconhecido e amplamente aplicavel no ordenamento juridico brasileiro, inclusive no
Direito Administrativo, devendo ser considerado na constituicdo e execucdo de um

ajuste na esfera da Administragéo Publica.

11 A boa-fé objetiva seria um dever de agir conforme determinados padrdes sociais como corregao, lisura
e honestidade. [...] na boa-fé objetiva ha também um dever de conduta a ser considerado (MELLO,
Elizabete Rosa de. O principio da boa-fé objetiva no Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2008. p. 30-38)

12 CAMPOS, Rodrigo Augusto de Carvalho. O principio da boa-fé objetiva nos contratos
administrativos. Disponivel em:
<http://anape.org.br/site/wpcontent/uploads/2014/01/004_052_Rodrigo_Augusto_de_Carvalho_Campos_
06082009-14h41m.pdf>. Acesso em: 03 jun. 2016.

3 PEREZ, Jests Gonzalez. El principio general de la buena fe en el Derecho Administrativo. 3. ed.
Madrid: Civitas, 1999. p. 91/92.

Idem. p. 91



15

2.3. Riscos nos contratos Administrativos e formas de recomposicdo do equilibrio

econdmico financeiro

Nos contratos privados as partes estdo no mesmo plano juridico. O mesmo
ndo ocorre nos contratos administrativos, tendo em vista o interesse publico que se visa
alcancar. Assim, € notoria a desigualdade entre as partes contratantes, conferindo a
Administracdo posicdo de supremacia. H4 aqui uma limitacdo ao pacta sunt servanda,
que prevé a imutabilidade unilateral dos contratos. Nesse sentido, o artigo 58 da Lei
8.666/93 dispde sobre as prerrogativas da Administracdo, que é consequéncia do regime
juridico de direito publico que regula os contratos administrativos.

Desse modo, a celebracdo de contratos administrativos implica elevados
riscos aos contratados, que podem ser classificados em 4&lea ordinaria e alea
extraordinaria. A alea ordindria consiste no risco relativo a possivel ocorréncia de um
evento futuro desfavoravel, mas previsivel ou suportavel, por ser usual no negécio
efetivado™. J4 a 4lea extraordinaria pode ser entendida como o risco futuro imprevisivel
que, pela sua extemporaneidade, impossibilidade de previséo e onerosidade excessiva a
um dos contratantes, desafie todos os calculos feitos no instante da celebracdo
contratual .

Cabe ressaltar que o principio do equilibrio econdmico financeiro incide
sobre ambas as modalidades de alea contratual, pois que, o artigo 37, inciso XXI da
CRFB/88 ndo faz diferenciacdo quanto ao fato que ensejou o desequilibrio. Além disso,
incitar a compensacao de gastos ordinarios € um caminho para se buscar a igualdade
entre os licitantes e executantes de objetos pretendidos pela Administracdo Publica,
diminuindo o risco da atividade empresarial e estimulando a competitividade, conforme
elucida Marcilio da Silva Ferreira Filho:

N&o é o fato de o aumento do gasto ter sido previsivel antes da
apresentacdo da proposta na licitacdo que deve se restringir o direito a
manutenc¢do da equacdo econdmico-financeira. Pelo contrério, € muito
mais seguro possibilitar aos licitantes a apresentacdo de uma proposta
concreta por completo, sem precisar incluir possiveis indices que ndo
refletirdo na realidade futura da variacdo de precos. Além de aumentar
a competitividade, estimula-se a integracdo ao mercado e a interacao
contratual com o Poder Publico. Adotar ideia contréria pode ensejar
privilégios as empresas maiores, em detrimento das de menor porte, 0
que também € vedado ao Estado. Isso porque as licitantes que
possuem mais recursos podem, em competicdo de precos, eliminar a

> DINIZ, Maria Helena. Dicionério juridico. S3o Paulo: Saraiva, 1998. p. 157.
16 |dem. p. 158.
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variacdo futura de custos ordinarios justamente para derrubar os
demais concorrentes. Por outro lado, as empresas menores, COmo as
micro e pequenas empresas, ndo terdo tal possibilidade, pois,
normalmente, precisam do valor integral para executar o contrato
administrativo, ja que sua estrutura ndo se compara as demais."’

Tendo em vista esses riscos, diversos critérios tém sido utilizados para
servir de pardmetro para obter o reequilibrio financeiro nos contratos administrativos,
sendo o tema de fundamental importancia em razdo dos impactos efetivos nas financgas
publicas que o reequilibrio promove. Assim, o género equilibrio econdmico financeiro
do contrato compreende o reajuste de precos, a recomposicdo ou revisao de pregos e a
repactuacéo.

O primeiro € apenas uma técnica utilizada para evitar, em algumas
circunstancias, o inconveniente e a impossibilidade de se manter precos nominais fixos,
por conta do fendmeno inflacionario. Trata-se de instituto relacionado a variagéo
previsivel, normal e calculavel dos custos de producéo de uma empresa, e € aplicado em
forma de indices setoriais ou especificos que mensuram a inflacdo. Tem lugar apenas
nos contratos cuja duracdo ultrapasse um ano (lei 10.192/2001), sendo contado esse
prazo da data da proposta.

Por outro lado, a recomposicdo de precos, também denominada revisao de
precos, aplica-se nos casos em que o rompimento da equacdo econémico-financeira
sacramentada por ocasido da apresentacdo da proposta decorre de fatos imprevisiveis,
fatos previsiveis de efeitos incalculaveis, fatos decorrentes de for¢a maior, fatos
decorrentes caso fortuito ou de fatos do principe. Trata-se de instituto cuja aplicacdo
independe de previsdo no edital ou no contrato, ou ainda, de periodicidade minima para
ser implementado, e tem sua sede infraconstitucional na alinea “d”, inciso II, do artigo

65 da Lei 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 relacdo que as partes pactuaram inicialmente
entre os encargos do contratado e a retribuicdo da administracdo para

Y FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Limite regulatério da repactuacdo de contratos
administrativos. Revista Jus Navigandi. Disponivel em:<https://jus.com.br/artigos/22467>. Acesso
em: 23 jun. 2016.
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a justa remuneracdo da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, na
hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucéo
do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato
do principe, configurando 4&lea econd6mica extraordinéria e
extracontratual.

Em relacdo ao instituto da repactuacdo de precos, este sera abordado no

Capitulo seguinte.
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3. O INSTITUTO DA REPACTUACAO

Modalidade especial de reajustamento de contrato, aplicvel tdo somente
aos contratos de servicos continuos, corresponde a denominada repactuacdo, que se
destina a recuperar os valores contratados da defasagem provocada pela inflacédo e se
vincula ndo a um indice especifico de correcdo, mas a variagdo dos custos do contrato™®.

Cabe ressaltar que a lei ndo apresenta um conceito especifico para a
expressdo contratos de servicos continuos, mas ha entendimentos jurisprudenciais®
conceituando-os como aqueles cuja interrupcdo possa comprometer a continuidade das
atividades da Administracdo, e cuja necessidade de contratacdo deva estender-se por
mais de um exercicio financeiro, ou seja, requer a comprovacao da essencialidade e
habitualidade para o contratante®. Dessa maneira, caracteriza-se por visar atender
necessidades permanentes da Administracdo e por constituir obrigacao de fazer. Assim,
para enquadrar como servi¢os continuados é necessario analisar caso a caso e confronta-
lo com a forma de atuacdo do 6rgdo. Alguns exemplos de servigos continuados sao:
servicos de limpeza e conservacdo, servicos de seguranca e vigilancia, servigos de
manutencdo de prédios, equipamentos e instalacdes.

A repactuacdo dos contratos esta disciplinada no Decreto n° 2.271/97 e na
Instrucdo Normativa n® 2, de 30 de abril de 2008 da Secretaria de Logistica e

8 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitagdes e Contratos Administrativos. Belo Horizonte: Férum,

2012. p. 490.
19 Sobre o conceito de servigos continuos atribuido pelo Tribunal de Contas da Unido: “Voto do Ministro
Relator: [...] 28. Sem pretender reabrir a discussdo das conclusGes obtidas naqueles casos

concretos, chamo a atencdo para o fato de que a natureza continua de um servico ndo pode ser definida de
forma genérica. Deve-se, isso sim, atentar para as peculiaridades de cada situagdo examinada. 29. Na
realidade, 0 que caracteriza o carater continuo de um determinado servico € sua essencialidade para
assegurar a integridade do patrimdnio publico de forma rotineira e permanente ou para manter o
funcionamento das atividades finalisticas do ente administrativo, de modo que sua interrup¢do possa
comprometer a prestacdo de um servigo publico ou o cumprimento da missdo institucional.” (TCU.
Acorddo n° 132/2008 — Segunda Camara. Relator: Ministro Aroldo Cedraz. Data do julgamento:
12/02/2008.)

20 Nesse sentido € a definicdo apresentada no Anexo | da Instrugdo Normativa n® 2/2008 da Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo: “I —
SERVICOS CONTINUADOS sdo aqueles cuja interrupcdo possa comprometer a continuidade das
atividades da Administracdo e cuja necessidade de contratacdo deva estender-se por mais de um exercicio
financeiro e continuamente”.
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Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo —
SLTI/MPOG?, que tratam do tema nos seguintes termos:

Decreto n° 2.271/97:

Art. 5° Os contratos de que trata este Decreto, que tenham por objeto a
prestacdo de servicos executados de forma continua poderdo, desde
que previsto no edital, admitir repactuacdo visando a adequagéo aos
novos precos de mercado, observados o interregno minimo de um ano
e a demonstracgdo analitica da variacdo dos componentes dos custos do
contrato, devidamente justificada.

Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n° 02/2008:

Art. 37. A repactuacgdo de pregos, como espécie de reajuste contratual,
deverd ser utilizada nas contratacdes de servicos continuados com
dedicacdo exclusiva de mdo de obra, desde que seja observado o
interregno minimo de um ano das datas dos orcamentos aos quais a
proposta se referir, conforme estabelece o art. 5° do Decreto n° 2.271,
de 1997.

Dessa maneira, o Decreto e a Instrucdo Normativa acima mencionados
explicitam as condi¢cbes e requisitos para implementacdo da repactuacdo, visando o
reequilibrio inicial do ajuste, levando em conta os aumentos efetivamente ocorridos nos
custos contratuais. Intenta assim, impossibilitar a fixacdo automatica de indices de
precos, que podem ndo corresponder a realidade do efetivo acréscimo financeiro do
contrato.

Nos proximos itens serd tratado a respeito do surgimento da repactuacdo nos
contratos administrativos e também da distincdo entre a repactuacdo e o reajuste em
sentido estrito, pois, inobstante as semelhancas e possuirem a mesma raiz constitucional
(artigo 37, inciso XXI, da CRFB/88) e legal (artigo 40, inciso XI, e artigo 55, inciso IlI,

da Lei n° 8.666/1993)%, sdo espécies de reajustamento (como género) diversos e

2L A Instrugdo Normativa do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado - MARE n° 18/97
que inicialmente regulava sobre o tema, foi revogada pela Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n° 02 de
30.04.2008.

22 Art. 37, XXI, da CRFB - ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servicos, compras e
alienacgdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicdes
a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacGes de pagamento, mantidas as
condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Art. 40. O edital conterd no predmbulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticdo
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execugdo e o tipo da licitacdo, a mencédo de que sera
regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentagdo e proposta, bem como para
inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte: [ ...]

XI - critério de reajuste, que devera retratar a variagao efetiva do custo de produgéo, admitida a
adocdo de indices especificos ou setoriais, desde a data prevista para apresentacdo da proposta, ou do
orcamento a que essa proposta se referir, até a data do adimplemento de cada parcela.

Art. 55. Sdo clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam: [ ...]
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inconfundiveis. Ademais, ainda neste Capitulo, sera abordado as caracteristicas que

envolvem a repactuacdo, esmiucando 0s requisitos para a repactuacéo de precos.
3.1. Surgimento da repactuacao nos contratos administrativos

N&o ha uma definicdo em lei que conceitue a repactuacdo. Dessa maneira,
para extrair a definicdo desse instituto é preciso interpretacdo e andlise conjunta de
entendimentos doutrinarios, precedentes jurisprudenciais e atos normativos infralegais.
Isso ocorreu devido ao periodo de instabilidade financeira presenciado pelo Brasil
durante o mandato do entdo Presidente Collor de Mello, antes do Plano Real, em que a
inflagdo era crescente e descontrolada, havendo grandes dificuldades em celebrar
contratos de longo prazo e grande volume de solicitagbes de revisdo de precos, ndo
sendo possivel a implementacdo da repactuacdo nos moldes atuais. Como esse reajuste
era significativo em uma época em que havia inflacdo, essas atualizacbes acabavam
acontecendo de uma forma quase que automética e mensalmente.”®

Assim, utilizava-se apenas indices oficiais para reequilibrar o contrato, ja
que era muito dificil comprovar o acréscimo financeiro, uma vez que 0S precos
oscilavam constantemente. A repactuacao surgiu entdo apos a estabilizacdo da moeda,
com a implantacdo do Plano Real, sobretudo a partir da promulgacéo de algumas leis
como, por exemplo, a Lei 8.880 de 1994%*: Lei 9.069 de 1995%; e Lei 10.192 de 1998%.
Destarte, o ordenamento juridico brasileiro mostra-se precario em face do vazio

normativo existente.

111 - o preco e as condicOes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento de
precos, os critérios de atualizagdo monetaria entre a data do adimplemento das obrigagdes e a do efetivo
pagamento;

2 SANTOS, M. W. B. D. Contratos Administrativos — Revisdo, Reajuste e Repactuacdo. Boletim de
LicitacBes e Contratos. S&o Paulo: Ano XII, 2009. p. 325-326.

** Dispde sobre o Programa de Estabilizacdo Econdmica e o Sistema Monetario Nacional, institui a
Unidade Real de Valor (URV) e da outras providéncias.

% Dispde sobre o Plano Real, o Sistema Monetario Nacional, estabelece as regras e condicées de emisséo
do REAL e os critérios para conversao das obrigacdes para o REAL, e da outras providéncias.

% Dispde sobre medidas complementares ao Plano Real e dé outras providéncias.
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3.2. Disting¢éo entre repactuacao e reajuste de precos em sentido estrito

Tanto a repactuacdo quanto o reajuste em sentido estrito sdo espécies do género
reajustamento (em sentido amplo), o que consta do artigo 37, caput, da Instrucdo
Normativa da SLTI - MPOG n° 02/2008 e é admitido, inclusive pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU)?’. Ambos tém como objetivo fundamental assegurar a manutencéo do
equilibrio econémico-financeiro do contrato administrativo diante dos eventos
decorrentes da alea ordinaria do ajuste, assim definida como “o risco relativo a possivel
ocorréncia de um evento futuro desfavoravel, mas previsivel ou suportavel, por ser
usual no negécio efetivado” 2.

Assim, tanto a repactuacdo como o reajuste de precos em sentido estrito
visam manter o equilibrio econémico financeiro inicialmente pactuado, pois que,
posteriormente a apresentacdo da proposta pode ocorrer variacdo nos precos, que é
previsivel no decorrer do tempo, em virtude do processo inflacionario. Como salienta
Joel de Menezes Niebuhr, no reajustamento, "[...] a Administracdo antecipa-se a
variacdo de precos que ela de antemdo sabe que ira ocorrer, prevendo, no proprio edital
da licitacdo e no contrato, critério para fazer frente a ela” 2

Enquanto o reajuste de precos em sentido estrito® aplica diretamente
indices de pregos (ex.. IGP-DI, INPC, IPCA®"), recaindo genericamente sobre os
contratos administrativos, a repactuacdo de precos aplica-se exclusivamente aos
contratos administrativos de servigos continuos, podendo considerar apenas a efetiva
alteracdo dos custos contratuais, através de sua demonstracdo pela comparacao entre
planilhas de pregos e custos inerentes a contratagcdo. Nesse sentido, o TCU, no Acordao
n.° 1309/2006 - 12 Camara, assentou que:

A diferenca fundamental entre os dois institutos € que, enquanto no
reajuste ha correcdo automatica do desequilibrio, com base em
indices de precos previamente estipulados no edital, na repactuacdo a
variagdo dos componentes dos custos do contrato deve ser
demonstrada analiticamente, de acordo com a Planilha de Custos e

%" Nesse sentido, tem-se, por exemplo, 0 Acérddo n° 1.563/2004 - TCU - Plenério.

%8 DIN1Z, Maria Helena. Dicionario juridico. S&o Paulo: Saraiva. 1998. p. 157

2 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo Publica e Contrato Administrativo. 42 ed. rev. ampl. Belo
Horizonte: Férum, 2015. p. 1.022.

%0 Além dos dispositivos j citados, o reajuste por indices dos precos do contrato administrativo tem por
fundamento o disposto nos artigos 2° e 3° da Lei n.° 10.192/2001, a qual dispde sobre medidas
complementares ao Plano Real.

31 As referidas siglas significam, respectivamente: indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-
DI); indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC); indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA).
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Formacédo de Precos e o contrato é corrigido na exata propor¢do do
desequilibrio que a parte interessada lograr comprovar (grifo nosso).

Dessa forma, verifica-se que a repactuacdo consiste numa avaliacdo dos
custos necessaria a execugdo de um contrato, fazendo-se uma comparagdo entre dois
momentos historicos. No reajuste, apenas produz a incidéncia de um indice de variacdo
de precos; na repactuacio produz uma andlise da efetiva variacdo dos custos.*?

Outro ponto de distin¢do entre os dois institutos é que a repactuacdo exige
uma conduta ativa do contratado face & Administracdo Publica, pois demanda
solicitacdo expressa e justificada, acompanhada da demonstracdo analitica da alteracdo
dos custos, por meio de apresentacdo da planilha de custos e formacéo de precgos e de
toda a documentacdo que a fundamenta, notadamente do novo acordo, convengdo ou
dissidio coletivo da categoria profissional envolvida na prestagdo dos servigos,
conforme for a variacdo de custos objeto da repactuacdo. J& o reajuste consiste na
aplicacdo automatica de indices gerais especificos ou setoriais que refletem as elevacdes
inflacionérias ou as reducdes deflacionarias. Assim, leciona Marcal Justen Filho:

O reajuste é procedimento automatico, em que a recomposicao se
produz sempre que ocorra a variagao de certos indices, independente
de averiguacdo efetiva do desequilibrio. Aprofundando os conceitos, o
reajuste consiste em consequéncia de uma espécie de presuncdo
absoluta de desequilibrio®.

Em suma, “o equilibrio econdmico financeiro do contrato ¢ uma imposi¢ao
constitucional a ser preservada por meio de instrumento juridico plenamente compativel
com a natureza do contrato firmado”. 3 Ou seja, o equilibrio econémico financeiro deve
ser pleiteado pela via correta, respeitando os requisitos para implementacdo de cada

espeécie de reajustamento, tendo em vista suas particularidades.

3.3. Caracteristicas

Faz-se necessério definir preliminarmente elementos como o fato gerador do

direito a repactuacdo, sujeito passivo e ativo da relacdo e o0s requisitos para a

%2 JUSTEN FILHO, Marcal. Repactuacdo e reajuste nos contratos de servicos continuos da
Administracdo Indireta. Disponivel em: <http://justenfilho.com.br/wp-content/uploads/2008/12/81.pdf>.
Acesso em: 2 mai. 2016.

%3 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios & Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 162 ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 748.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Repactuacdo e reajuste nos contratos de servicos continuos da
Administracdo Indireta. Disponivel em:< http://justenfilho.com.br/wp-content/uploads/2008/12/81.pdf.>.
Acesso em: 2 mai. 2016.


http://justenfilho.com.br/wp-content/uploads/2008/12/81.pdf.
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repactuacdo de precos nos contratos administrativos. A conjuncdo de todas essas
caracteristicas possibilita uma compreensao mais ampla da estrutura da repactuacéo.

Em relagdo ao fato gerador do direito a repactuacdo, este ocorre com o
aumento de custos ordinarios que enseje em desproporcao entre as obrigacGes iniciais
pactuadas, devendo haver comprovacdo efetiva do aumento de gastos empregados na
execucdo da avenca. Esse entendimento decorre da estrutura normativa e finalidade com
que o instituto foi criado, pois como visto anteriormente, ha lacuna normativa sobre o
tema. Por outro lado, o fato gerador da repactuacdo pode ocorrer também com a
diminuicdo dos custos destinados pelo particular, em virtude da amortizacdo verificada
em algumas espécies de contrato apos o transcorrer de certo lapso temporal.

Quanto ao sujeito passivo do direito em aprego, pode ser qualquer pessoa
juridica de direito pablico que esteja gerindo um contrato administrativo de servicos
continuos, ndo havendo limita¢do a um 6rgdo ou entidade pablica em especifico.

Ja no que diz respeito ao sujeito ativo do direito a repactuacdo, pode ser
todo particular que estabeleca uma relagdo juridica contratual com a Administracdo e
que tiver os custos necessarios para execucdo daquele contrato aumentados. Dessa
maneira, o pedido de repactuacdo deve ser fundamentado e atender aos requisitos
normativos.

Cabe ressaltar, que na hipéGtese explicitada acima em que ocorre a
diminuicdo dos custos pelo particular, quem faz jus a repactuacdo é a Administracao
Publica, que passa a atuar como sujeito ativo desse direito, e o particular nesse caso sera
0 sujeito passivo da relagdo, invertendo-se os papéis=.

Por fim, o0s requisitos para a repactuacdo sdo aqueles de cunho
procedimental, e objetivam verificar e concretizar o direito do particular ao reequilibrio
econdmico financeiro®. S&o exemplos disso, a necessidade de que o edital preveja a
possibilidade de repactuacdo, a apresentacdo da proposta de precos com a correta
demonstracédo da variacdo de custos, bem como a adequacdo aos valores praticados pelo
mercado, a observancia do interregno minimo de doze meses, e a existéncia de

disponibilidade or¢camentaria pela entidade publica. Esses requisitos estdo previstos no

% OLIVEIRA FILHO, G. B. Repactuacéo, Revisdo e Reajuste: Distingéo e Limites. Boletim de licitacdes
e contratos. S8o Paulo: Ano XX, 2007. p. 129-135.

% FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Limite regulatério da repactuacdo de contratos
administrativos. Revista Jus Navigandi. Disponivel em:<https://jus.com.br/artigos/22467>. Acesso
em: 23 jun. 2016.
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Decreto 2.271, de 1997, e na Instrucdo Normativa MPOG n° 02, de 2008, e serdo

examinados no item a seguir.
3.4. Requisitos para a repactuacao de precos pela Administracao Publica

Os requisitos serdo examinados criticamente, diante das principais
limitacbes que vem sendo exigidas para se possibilitar a repactuagdo do contrato
administrativo, na tentativa de delimitar a fronteira da legalidade e da

constitucionalidade.
3.4.1. Previsdo no Instrumento convocatorio

O artigo 5°, caput, do Decreto n°® 2.271, de 1997, e a orientacdo normativa
do Nucleo de Assessoria Juridica de Minas Gerais - NAJ-MG n° 23, de 17 de marc¢o de
2009% | expressamente condicionam a repactuacdo a previsdo em edital de licitacdo. O
Tribunal de Contas da Uni&o também compartilha desse entendimento®®.

Percebe-se assim, que a repactuacdo tem sido vista como conveniéncia para

a Administracdo Publica. Hely Lopes Meirelles, adotando tal posicdo, explica:

N&o se trata, portanto, de uma imposicdo legal para todo contrato
administrativo, mas, sim, de wuma faculdade concedida a
Administracdo de incluir a clausula de reajustamento de pregos em
seus ajustes, quando julgar necessario para evitar o desequilibrio
financeiro no contrato®.

Em outra vertente, a Lei 8.666, de 1993, tanto no artigo 40, XI, como no
artigo 55, Ill, determina claramente que os instrumentos convocatérios e 0s contratos
administrativos a serem firmados devem conter expressamente clausulas relativas ao

reajustamento de precos (seja de reajuste, seja de repactuacdo). Assim, de acordo a lei,

% ORIENTACAO NORMATIVA NAJ-MG N° 23, DE 17 DE MARCO DE 2009:
LICITACAO. DIREITO A REPACTUAGAO. CONTRATO DE SERVICO CONTINUADO COM
DEDICACAO EXCLUSIVA DE MAO DE OBRA. INTERREGNO DE UM ANO PARA
SURGIMENTO DO DIREITO. FORMA DE CONTAGEM. DIREITO CONTRATUAL
CONDICIONADO A EXISTENCIA DE PREVISAO EXPRESSA EM EDITAL (Art.19, X da IN
MPOG 02/2008 e Art. 40, XI, da Lei 8.666/93) E NO CONTRATO (Arts.37 a 41 da IN MPOG 02/2008
e Art. 55, 111 da Lei 8.666/93), (grifo nosso).

%8 Acordéo n° 2.498, de 2009, proferido pela 12 Camara.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2006. p. 210-211.
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ndo se trata de mera faculdade da Administracdo. Nesse sentido sdo as licbes de Marcal
Justen Filho:

O direito @ manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro da
contratacdo nao deriva de clausula contratual nem de previsdo no ato
convocatério. Tem raiz constitucional. Portanto, a auséncia de
previsdo ou de autorizacdo € irrelevante. S8o inconstitucionais todos
os dispositivos legais e regulamentares que pretendem condicionar a
concessdao de reajustamento de precos, revisdo de precos, correcao
monetéria a uma previsdo no ato convocatdrio ou no contrato.*

Em conclusdo, caso a Administracdo Pablica ndo cumpra com a exigéncia
prevista em lei, ndo prevendo no instrumento convocatorio o direito ao reajustamento,
ndo é motivo para que se indefira o pleito da repactuacdo, uma vez que o equivoco pode
ser corrigido por meio de termo aditivo. E ainda, o desequilibrio pode onerar
demasiadamente o particular, podendo comprometer inclusive na qualidade da prestacédo
do servico publico.

Ademais, o principio do equilibrio econdémico financeiro tem matriz

constitucional, tendo supremacia em relacdo a atos normativos infralegais.

3.4.2. Contratos aplicaveis

A Instrucdo Normativa n® 02, de 2008, editada pelo Secretario de Logistica
e Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo —
SLTI/MP, em seu artigo 37*', dispde que a repactuacdo s6 deve ser aplicada em
contratos que tenham por objeto a prestacdo de servigos continuados com utilizagédo
exclusiva de méo-de-obra.

Somente se aplica aos contratos continuos porque o aumento dos custos dos
insumos sO poderia ocorrer com o passar do tempo e, por isso, seria indispensavel que o
objeto contratual firmado fosse a prestacdo de servicos que ndo se exauri com a
instantaneidade do cumprimento contratual.

Entretanto, sobre a abrangéncia do termo “servigco”, percebe-se que a

previsdo no ato normativo citado exclui os contratos administrativos que tenham por

0 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios & lei de licitacBes e contratos administrativos. 15. ed. Sdo
Paulo: Dialética, 2012. p. 915.

* Art. 37. A repactuagdo de precos, como espécie de reajuste contratual, devera ser utilizada nas
contrata¢des de servicos continuados com dedicacdo exclusiva de mao de obra, desde que seja observado
o0 interregno minimo de um ano das datas dos orcamentos aos quais a proposta se referir, conforme
estabelece o art. 5° do Decreto n° 2.271 de 1997. (Redagdo dada pela Instru¢cdo Normativa n° 3, de 16 de
outubro de 2009)
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finalidade as obras publicas, uma vez que a Lei n® 8.666, de 1993 conceitua o termo
servico como sendo distinto da expressdo obra. Marcilio da Silva Ferreira Filho
defende a relativizagdo do termo “servico” de forma a abranger também as obras
publicas:

Para fins de enquadramento no direito a repactuacdo, entretanto, a
obra deve ser compreendida como espécie de servigo, podendo gerar 0
direito a repactuacdo. [...] Ademais, é aceita pelo Poder Executivo a
repactuacdo nao apenas quando ha aumento de custos da mdo-de-obra
(normalmente por ocorréncia de convencgfes coletivas), mas também
guando ha aumento dos insumos, sejam eles decorrentes da utilizacio
do servico ou do material. [...] A Lei e a Carta Magna em nenhum
momento fazem a distincdo em relagcdo ao tipo de objeto, mas, por
outro lado, garantem ao contratado expressamente o direito a
manutencdo do equilibrio do contrato, que ndo pode ser desvirtuado
por condicBes inconsistentes e desprovidas de fundamentos legais.*

Dessa maneira, € razoavel considerar sobre a possibilidade de existéncia de
outras hipoteses que se amoldem como suscetiveis de serem analisadas sob o prisma da

repactuacdo contratual, como € o caso das obras publicas.

3.4.3. Interregno minimo de um ano

A anualidade para a concessdo da repactuacdo esta prevista no Decreto
2.271, de 1997, artigo 5°, e na Instrucdo Normativa MPOG n° 02, de 2008, artigo 38.
Além disso, a Lei 10.192, de 2001, em seu artigo 2° também dispde no mesmo sentido.
Esse interregno de um ano para que possa ocorrer a repactuacao tem embasamento no
prazo de validade da proposta, que deve inicialmente prever os custos ordinarios por um
determinado periodo. Nesse mesmo entendimento Marcal Justen Filho expde:

Nos contratos de até 1 ano, a proposta ja deve incluir a previsao de
todos os gastos ordinarios para a execucgdo contratual. O contratado
deve, dessa forma, incluir a previsdo de variacdo anual da inflacdo
dentro do custo de sua proposta.*®

42 FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Limite regulatério da repactuacdo de contratos

administrativos. Revista Jus Navigandi. Disponivel em:<https://jus.com.br/artigos/22467>. Acesso
em: 23 jun. 2016.

3 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 4° edi¢do. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 408.
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O lapso de um ano é contado da data da apresentacdo da proposta, do
orcamento a que a proposta se referir ou da realizacdo da ultima repactuacéo, conforme
estabelece os artigos 38 e 39 da Instrucdo Normativa n® 02, de 2008, do MPOG*.

Portanto, tendo em conta que se aplica a repactuacédo apenas em contratos de
servigos continuos e que a proposta contratual inicial j& deve embutir os custos para um
determinado periodo, o0 prazo de um ano para que o contratado apresente o requerimento

da repactuacao se mostra razoavel e suficiente.

3.4.4. Demonstracdo da variacdo dos custos e disponibilidade orcamentaria da

Administracao.

O artigo 40 da IN n° 02/2008 SLTI-MPOG prevé que para fazer jus a
repactuacdo ha necessidade de apresentacdo da planilha de custos e formacdo de precos
ou do novo acordo, convengdo ou dissidio coletivo que fundamenta a repactuacao,

conforme for a variagdo de custos objeto da repactuacéo.

Nesse sentido, 0 anexo | da referida Instrucdo Normativa, eu seu inciso XIl,
conceitua o termo “planilha de custos e formagdo de pregos” como sendo o documento
utilizado para detalhar os componentes de custos que incidem na formacéo do preco dos
servicos, podendo ser adequado pela Administracdo Publica em funcdo das

peculiaridades dos servicos a que se destina, no caso de servi¢os continuados.

Cabe ressaltar que esse requisito é fundamentado no fato de que na
repactuacdo ndo se utiliza indice gerais para restabelecer a equacdo econdmico
financeira, esta se da pela efetiva variagdo dos custos, que deve ser comprovado e

fundamentado.

Nesta linha, o artigo 40, 82°, inciso |, estabelece que a variacdo dos custos
deve considerar 0s precos praticados no mercado ou em outros contratos da

Administracdo. Esta previsao decorre do principio da economicidade da qual deve se

* Art. 38. O interregno minimo de 1 (um) ano para a primeira repactuacdo sera contado a partir: | - da
data limite para apresentacdo das propostas constante do instrumento convocatoério, em relagdo aos custos
com a execucdo do servigo decorrentes do mercado, tais como o custo dos materiais e equipamentos
necessarios a execucgdo do servico; ou Il - da data do acordo, convencdo ou dissidio coletivo de trabalho
ou equivalente, vigente & época da apresentacdo da proposta, quando a variagéo dos custos for decorrente
da méo-de-obra e estiver vinculada as datas-base destes instrumentos.

Art. 39. Nas repactuagdes subsequentes a primeira, a anualidade serd contada a partir da data do fato
gerador que deu ensejo a Ultima repactuagdo.
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pautar as contratacGes publicas. Sobre o principio da economicidade assim leciona

Luciana Gaspar M. Duarte e Wagner de S. Campos:

O supracitado principio representa, em sintese, a promocao de
resultados esperados com o menor custo possivel, estando previsto
expressamente no art. 70 da Constituicdo. Dispde sobre a unido da
qualidade, celeridade e menor custo na prestagdo do servi¢co ou no
trato com os bens pablicos®.

Ademais, outro requisito que deve ser observado para a repactuacdo € a
disponibilidade orcamentaria do 6rgdo ou entidade contratante (artigo 40, §2°, inciso VI
da IN n° 02/2008 SLTI-MP). Essa norma visa evitar que os contratos firmados pela
Administracdo Publica ndo venham a ser concluidos por insuficiéncia de recursos para
tanto, levando a Administracdo Publica a rescindir o contrato, arcando, inclusive, com
0s custos e prejuizos causados a contratada, de sorte a comprometer, assim, 0
desenvolvimento das acfes e projetos administrativos e, em Gltima analise, a satisfacdo

ao interesse publico.

45 DUARTE, Luciana Gaspar Melquiades; CAMPOS, Wagner Souza (orgs.). Licitacdes e Contratos
Administrativos. Volume 3. Juiz de Fora: NGIME/UFJF, 2014. p.24.
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4. O INSTITUTO DA PRECLUSAO LOGICA

A preclusdo acarreta a perda de um direito em virtude de algum fator de
culpa do beneficiario de um direito. Ha trés formas de preclusdo: preclusdo temporal
(perda do prazo para exercer um direito), preclusdo consumativa (perda do poder de
praticar um ato porque ja o fez) e preclusdo logica (pratica de um ato contrario a
vontade de exercer seu direito). Sergio Ferraz e Adilson Abreu Dallari conceituam a
preclusdo como:

A contraface do prazo processual é a preclusdo processual, como tal,
se entendendo a perda de uma faculdade processual pela inércia ou
intempestividade de seu exercicio por parte de quem a podia fazer
atuar. A toda evidéncia, a preclusdo (qualquer que seja sua feicéo,
temporal, a consumativa e a l6gica) € uma decorréncia inevitavel da
prépria ideia de processo: curso em frente, mediante o cumprimento
de etapas sequenciadas e concatenadas — por isso mesmo, estanques e
sem retorno.*

Nesse contexto, Fredie Didier Jr. analisa a preclusdo sob o prisma do direito
processual:

Frise-se: a preclusdo ndo serve somente a ordem, a seguranca e a
celeridade do processo. N&o se resume a condi¢do de mera mola
impulsionadora do processo. A preclusdo tem, igualmente,
fundamentos ético-politicos, na medida em que busca preservar a boa
fé e a lealdade no itinerario processual. A preclusdo é técnica, pois, a
servico do direito fundamental & seguranca juridica, do direito a
efetividade (como impulsionadora do processo) e da protecdo a boa-
fé. E importante essa observacdo: como técnica que é, a preclusio
deve ser pensada e aplicada em fungdo dos valores a que busca
proteger.”’

Assim, a preclusdo estd relacionada ao Direito Processual, sobretudo no
ambito judicial. Contudo, ndo ha 6bice que a preclusédo seja aplicada também ao Direito
Administrativo, considerando por ébvio os principios e as peculiaridades proprias desse
direito. Neste sentido esclarece Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Existe pelo menos uma razdo aceitavel para que se faca a transposicdo
de institutos como a coisa julgada, a prescricdo e a preclusdo: quer-se
evitar que os litigios que se instauram na esfera administrativa se
prolonguem indefinidamente no tempo, em prejuizo da seguranca

*® FERRAZ, Sérgio e DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2003,
p. 43.

*” DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual civil: teoria geral do processo e processo de
conhecimento. Volume 1. 112 edicdo revista, ampliada e atualizada. Editora Juspodivm: Bahia, 2009. p.
280.
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juridica, em seu duplo aspecto: objetivo, que designa a necessaria
estabilidade das relacBes juridicas; e subjetivo, que significa a
confiabilidade que o administrado deve ter quanto a licitude das
decisbes administrativas. Este ultimo equivale ao principio da
confianca legitima ou principio da protecdo da confianca.*®

A repactuacao necessita da apresentacdo de requerimento a Administracdo
Publica, com a demonstracdo da variagdo dos custos, por meio de planilha de custos e
formagé&o de precos e de toda documentacgdo que a fundamenta. Observa-se assim, que a
repactuacdo exige uma conduta ativa do contratado face a Administracéo, no sentido de
requerer, formal e justificadamente, o reajustamento dos precos contratados, fazendo
prova da efetiva alteracdo dos custos.

Nesta linha, 0 marco para fins de concessdo da repactuacdo é o aniversario
de um ano do contrato (e aniversarios subsequentes), contado a partir da data do
recebimento da proposta. Vem se firmado a partir dai a tese de que o contratado deve
exercer seu direito a repactuacdo no tempo oportuno, sob pena de operar a precluséo a
cada ato praticado pela empresa incompativel com o efetivo exercicio de seu direito.
Desta feita, caberia a contratada, atendida a periodicidade anual prevista em lei, solicitar
a repactuacdo de precos ou resguardar expressamente seu direito ao reajustamento.

Os casos que ensejam a criacdo desse Obice a consecucdo da repactuacao
decorreram da realizag@o de prorrogacdes contratuais, com fulcro nos incisos do art. 57
da Lei n° 8.666, de 1993. Nessas situacdes, 0s contratados possuiam direito a
repactuacdo antes de firmar o aditivo contratual. Entretanto, eles prorrogavam os
contratos administrativos sem antes disso apresentar o requerimento administrativo da
repactuacdo. E como a maioria dos aditivos contratuais, tinha-se por pressuposto a
manutencdo das clausulas e condicBes anteriores a prorrogacdo do prazo da avenca,
dentre as quais se inclui a clausula relativa ao prego.

Fazendo uma contextualizacdo, a tese da preclusdo logica como limitacéo
do direito a repactuagdo foi desenvolvida inicialmente pelo plenario do TCU no
Acoérdao n° 1.827/2008, servindo de paradigma:

[...] Nos contratos de servigos continuos, cada prorrogacdo
caracteriza um novo contrato. Uma vez assinado o termo aditivo, o
contrato original ndo mais pode ser repactuado. (item 58 do Voto).

*8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da utilizacéo de principios do processo judicial no processo
administrativo. Disponivel em:
<https://tcenet.tce.go.gov.br/Downloads/Arquivos/001877/Artigo%20Maria%20Sylvia%20Zanella.pdf>.
Acesso em: 04 jul. 2016.
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[...]

Com a celebragdo da prorrogacdo sem ressalvas quanto a
repactuacdo, opera- se a preclusdo logica desse direito. A preclusdo
l6gica verifica-se quando se pretende praticar ato incompativel com
outro anteriormente praticado. Ou seja, depois de celebrada a
prorrogacdo do contrato e mantido o seu valor vigente, sem qualquer
ressalva, revela-se incompativel pretender a repactuacdo (alteracéo)
dos precos, haja vista o valor ser fator decisivo para a decisdo em
torno da prorrogacéo (item 61 do Voto).

[...]

Se fossem admitidos os efeitos retroativos da repactuacdo depois de
formalizada a prorrogacdo, 0 juizo acerca da conveniéncia e da
oportunidade de prorrogar o contrato estaria comprometido (item 62
do Voto).

[...]

Se as negociacOes para a celebracdo do acordo ou da convengéo de
trabalho, ou a solugdo do dissidio coletivo prolongarem-se para além
da data-base e, nesse intervalo, a Administracdo convocar 0
contratado para a prorrogacdo, devera ser prevista clausula para
resguardar o direito a repactuacdo, a ser exercido tdo logo se
disponha do documento coletivo devidamente homologado. (item 69
do Voto).

Posteriormente essa tese foi acolhida pela Advocacia Geral da Unido
(AGU), que no parecer vinculante®® AGU/JTB 01/2008, aprovado pelo Presidente da
Republica, corroborou o entendimento do TCU.

Esses entendimentos foram incorporados a Instrucdo Normativa n° 02/2008
da SLTI/MPOG, que em seu artigo 40, §7°, expressamente adotou a preclusdo logica
como limitacdo do direito a repactuacdo, nestes termos:

§ 7° As repactuagdes a que o contratado fizer jus e ndo forem
solicitadas durante a vigéncia do contrato, serdo objeto de preclusdo
com a assinatura da prorrogacdo contratual ou com o encerramento do
contrato. (Incluido pela Instrugdo Normativa n® 3, de 16 de outubro de
2009).

De acordo com a fundamentacdo apresentada, a auséncia de manifestacéo,

em requerimento formal e escrito, na mesma vigéncia em que se deu o fato gerador da

9 Lei Complementar n° 73/93:

Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este submetidos a aprovacdo do Presidente da
Republica.

§ 1° O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho presidencial vincula a Administracéo
Federal, cujos 6rgdos e entidades ficam obrigados a Ihe dar fiel cumprimento.

§ 2° O parecer aprovado, mas ndo publicado, obriga apenas as reparticGes interessadas, a partir do
momento em que dele tenham ciéncia.

Art. 41. Consideram-se, igualmente, pareceres do Advogado-Geral da Unido, para os efeitos do artigo
anterior, aqueles que, emitidos pela Consultoria-Geral da Unido, sejam por ele aprovados e submetidos ao
Presidente da Republica.
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majoracdo de custos, implica em aceitacdo dos valores até entdo contratados,
ocasionando a preclusdo légica. No caso, a incompatibilidade do ato que se pretende
praticar com outro anteriormente praticado reside no pedido de repactuacdo de precos,
gue em momento anterior, recebeu a anuéncia da contratada.

Além do mais, o direito a repactuacdo é um direito patrimonial disponivel,
por conseguinte, passivel de renuncia pelo particular, conforme explica Joel de Menezes
Niebuhr:

O contratado pode, por sua livre vontade, abdicar de tais direitos
[repactuacdo, reajuste e revisdo]. Isto acontece com alguma frequéncia
em negociacOes travadas entre a Administracdo e o contratado no
momento da prorrogacao dos contratos™.

A fim de melhor ilustrar a controvérsia aqui exposta e compreender-se, na
prética, a aplicabilidade da repactuacdo e seus efeitos, cabe o seguinte exemplo de
Frederico Augusto K. de Paiva:

Um contrato de prestacdo de servigos de natureza continua foi
assinado em 01/03/2008 entre um ente da administracdo publica e
uma empresa, tendo os valores sido balizados numa Convengao
Coletiva de Trabalho (CCT) firmada em 01/06/2007; A nova data
base da categoria em 01/06/2008 reajusta os salarios da categoria
através de CCT depositada e registrada na DRT; O pedido de
repactuacdo é feito em 01/12/2008; O termo aditivo de contrato,
reajustando o valor do contrato em funcdo da repactuacdo é assinado
em 01/02/2009.

No exemplo acima, temos que o pedido de repactuacdo feito em
01/12/2008 ¢é perfeitamente cabivel, pois observa o interregno
minimo de 01 ano da data da CCT a época a que a proposta se referiu
(ou seja, 01/06/2007, pois o contrato foi assinado em 01/03/2008,
tendo por base CCT de 01/06/2007 que balizou os valores da
proposta). Destarte, a repactuacdo é devida com efeitos retroativos
desde 01/06/2008 (data base da categoria), época da aplicacdo dos
novos valores da CCT.>

Outro exemplo pertinente, agora na situagdo em que a repactuacdo ndo e
devida, é 0 caso em que h& assinatura de um contrato de servigos continuos em
01/02/2010, com base na proposta da empresa recebida em 01/01/2010. A empresa
apresenta requerimento de repactuagdo somente em 01/07/2013 (relativo ao periodo de
jan. 2010 a jan. 2013), apos ter firmado aditivos de prorrogacdo da vigéncia contratual
em 01/05/2011, em 01/05/2012 e em 01/05/2013, ocasifes as quais houve a ratificagéo

% NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo Publica e Contrato Administrativo. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2011. p. 59

1 KALACHE DE PAIVA, Frederico Augusto. Recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro nos
contratos administrativos. 2011. 43 f. Especialista em Direito Publico e Tributario — Universidade
Candido Mendes, Rio de Janeiro, 2011. p. 37.
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das demais clausulas do contrato, sem haver, portanto, ressalva alguma do seu direito a
repactuacdo. Neste exemplo, a empresa ndo mais tem direito a repactuacéo, pois que,
ocorreu a precluséo logica.

Neste diapasdo, estabelecer um prazo para que a contratada requeira a
repactuacdo se coaduna com o principio da seguranca juridica, que é incompativel com
qualquer pretensdo que possa ser requerida por prazo indefinido. Ademais, no que
pertine a questdo orcamentéria, também se apresenta como um problema que a
repactuacdo seja concedida a qualquer tempo, pois ha que respeitar o principio do
planejamento orcamentario. Nesse sentido esta o Acordao n° 447/2010 do Plenario do
TCU, relator Ministro Aroldo Cedraz:

36. Ora, se é direito do contratado obter a repactuacdo para
restabelecer a equagdo econdmica financeira original, também é
direito da Administracdo decidir, no caso de prestacdo de servigos
continuos, se deseja prorrogar o ajuste. E o que se extrai do art. 57,
inciso II, da Lei 8.666/1993, cujo texto denota que a prorrogacao ‘a
obten¢do de precos e condigdes mais vantajosas para a administragao’.
Se ndo houver vantagem, a administracdo € facultado rescindir o
ajuste, tendo em vista o interesse publico que rege as contratacdes
publicas.

37. O momento da verificacdo das condi¢Ges da prorrogacao € aquele
gue a Administracdo e o contratado, de comum acordo, discutem as
novas condi¢Oes e, o Poder Publico, de posse de tais informacdes,
decide pela conveniéncia e oportunidade de prorrogar a avenga.

38. Assim, se a época da prorrogacdo do contrato, mediante termo
aditivo, a contratada ndo pleiteou a repactuagdo a que fazia jus, a
Administracdo decidiu prorrogar a avenca com base neste quadro, ou
seja, naquele em que as condi¢Bes econdmicas seriam mantidas.

39. Néo pode a contratada, ap6s a assinatura do mencionado aditivo,
requisitar o reequilibrio, pois isto implicaria negar a Administracdo a
faculdade de avaliar se, com a repactuacdo, seria conveniente, do
ponto de vista financeiro, manter o ajuste.

40. Desta maneira, ndo tendo solicitado o reequilibrio, ficaram
acordados, tanto a Administracdo quanto o contratado, de que as
condi¢cbes outrora estabelecidas, a excecdo do prazo de vigéncia,
atendiam a ambos os interesses, o publico e o privado.

41. Friso, mais uma vez, que ndo se trata de negar as empresas
contratadas pelo Poder Publico o direito constitucional e legal de
repactuar o contrato, a fim de manter a equacdo econdémico-financeira
original, mas sim de garantir, por via de interpretacdo sistematica, que
a Administracdo possua condicdes, asseguradas em lei, de decidir
sobre a conveniéncia e oportunidade de prorrogar o ajuste.

Tal posicionamento justifica-se em face da vinculacdo da
Administracdo Publica aos preceitos orcamentarios aos quais deve fiel
obediéncia, além de dificultar de sobremaneira a analise, a destempo,
da demonstracdo analitica apresentada pelo contratado em respaldo ao
seu pedido, uma vez que tal analise deve ter por base a conjuntura do
mercado vigente a época da majoracdo salarial.
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Verifica-se que o requerimento anterior a prorrogacao contratual também é
uma forma de demonstracdo da boa-fé do ente contratado. Solicitar a repactuacdo antes
do aumento de vigéncia do prazo contratual permite & Administracdo Publica avaliar se
a manutencdo do contrato administrativo serd vantajosa, permitindo que ndo mantenha

servicos ineficientes e onerosos no servigo publico.
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5. CONCLUSAO

E de fundamental importancia o principio do equilibrio econémico
financeiro nos contratos administrativos, como forma de preservacdo das condigdes
efetivas da proposta durante toda a execucdo contratual, tendo em vista a posicdo de
supremacia que a Administracdo Pablica ocupa e a necessaria sobrevivéncia econdmica
do contratado que esta sujeito a elevados riscos.

A repactuacdo apresenta-se assim como uma das formas de recomposicéo
da equacgdo econémico financeira, aplicavel apenas aos contratos de servigos continuos,
e seus requisitos constam no Decreto 2.271 e na Instru¢cdo Normativa n° 02/2008 da
SLTI/MPOG.

O objeto central desse estudo concentrou-se em analisar a partir desses
requisitos a aplicacdo da tese encampada pelo TCU e AGU a respeito da limitacdo da
repactuacao pelo instituto da preclusdo légica.

Nesse sentido, a partir da analise da doutrina, jurisprudéncia, bem como
uma interpretacdo sistematica da CRFB/88, da legislacdo e normas infra-legais, revela-
se incompativel com o principio da seguranca juridica que a repactuacao possa ocorrer a
qualquer tempo. E preciso ter em vista que a prorrogacdo do ajuste leva em conta a
oportunidade e conveniéncia da Administracdo Publica, incluindo por 6bvio aqui, a
analise do valor contratual. Se o contratado aceita a prorrogacao do contrato mantendo o
seu valor vigente, sem qualquer ressalva quanto a repactuacdo, a Administracdo decide
prorrogar a avenga com base neste quadro, ou seja, naquele em que as condicOes
econdmicas seriam mantidas.

Ademais, h& incompatibilidade entre o requerimento & repactuacdo por
prazo indefinido e a vinculacdo da Administracdo Pablica aos preceitos orcamentarios.
Restaria frustrado o planejamento orcamentario com a analise a destempo.

Assim, transporta-se o instituto processual civil da preclusao légica para o
direito administrativo como decorréncia da logica de processo e atos concatenados.
Nesse caso, a preclusédo légica opera também como preservagédo da boa-fé objetiva e da
lealdade no itinerario processual, de forma a respeitar a estabilidade das relacbes

juridicas.
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A ocorréncia da preclusdo ldgica apresenta-se como uma limitagdo coerente
e que ndo infringe o ordenamento juridico. O particular deve ser diligente na realizagédo

e concretizacdo do seu direito, sob pena de ndo poder mais leva-lo a cabo.
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