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do conflito a luz da teoria da selecio adversa e das
consequéncias praticas. 4. A tendéncia de prevaléncia
da manuten¢io do equilibrio econémico-financeiro
do contrato sobre a igualdade entre os licitantes nos
casos concretos. Conclusio. Referéncias.

RESUMO: Por meio de revisao bibliografica e pesquisa jurisprudencial, este
artigo objetiva analisar o conflito entre o principio da isonomia no processo
licitatério e a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro quando
ausentes indices de reajustes nos editais e nos contratos administrativos.
Partindo de uma perspectiva consequencial e com aportes da andlise
econémica do Direito, defende-se a prevaléncia, prima facie, no caso da
colisao em tela, da manutencdo do equilibrio contratual, materializado
na preservacao do vinculo, com a utilizagio de indice ndo estipulado
no edital e no contrato, em detrimento da igualdade entre os licitantes,
especialmente a luz das consequéncias dessa op¢ao, com a ressalva de que
circunstancias especificas podem ocasionar a mudanga desse balanceamento
entre principios de igual estatura constitucional.

PALAVRAS-CHAVE: Licitacao. Contrato administrativo. Equilibrio
economico-financeiro. Reajuste. Isonomia.

ABSTRACT: Through bibliographical review and jurisprudential research,
this article aims to analyze the conflict between the principle of equality in
the bidding process and maintenance of economic-financial balance when
there are no readjustment rates in notices and administrative contracts.
Starting from a consequential perspective and with contributions from
the economic analysis of Law, we defend the prevalence, prima facie, in
the case of the collision in question, of maintaining contractual balance,
materialized in the preservation of the bond, with the use of an index not
stipulated in the notice and contract, to the detriment of equality between
bidders, especially in light of the consequences of this option, with the
exception that specific circumstances may cause a change in this balance
between principles of equal constitutional stature.

KEYWORDS: Bidding. Administrative contract. Economic-financial
balance. Readjustment. Isonomy.
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INTRODUCAO

A licitagcdo é procedimento prévio a celebra¢io de contrato
administrativo por meio do qual um ente publico, no exercicio da fun¢ao
administrativa, permite a formulacdo de propostas por todos os interessados
que se sujeitem as condi¢Ses fixadas no instrumento convocatério, dentre as
quais sera selecionada a que melhor atenda aos interesses da Administracao
(D1 Pietro, 2019). A disputa visando a contratagido publica pressupde a
igualdade entre os interessados, que pode ser atenuada apenas nas hipéteses
previstas em lei, em atencdo a razdes de interesse publico, a exemplo de
certos beneficios atribuidos as microempresas e empresas de pequeno porte.

José dos Santos Carvalho Filho (2019) al¢a a igualdade de oportunidades
entre os que intentam contratar com a Administragao a principio estruturante
dalicitacdo, ao lado da moralidade administrativa, na sua faceta entrelacada
aimpessoalidade,’ pois ndo pode o gestor publico favorecer um concorrente
em detrimento de outros sem amparo na lei. A referida igualdade entre os
licitantes permite a competitividade, que ¢ essencial e inerente a licitagio,
inclusive por determinagdo constitucional e infraconstitucional. Acrescente-
se que a isonomia entre os licitantes costuma ser destacada no momento
da elaboracdo do edital e da minuta contratual, bem como quando do
processo licitatério em si — 0 momento da selecio da proposta vencedora.
Entretanto, a igualdade deve ser observada também durante a execug¢io
contratual (Freire, 2023).

A Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88)
resguarda, de maneira expressa, a igualdade de condi¢oes entre os licitantes,’
cujo tratamento isonémico, conjugado com a justa competicao, ¢ objetivo do
processo licitatério, nos termos da Nova Lei de Licitagdes e Contratacoes
(NLLC).?

Além da igualdade entre os licitantes, tanto a CRFB/88 quanto a
NLLC tratam da manutenc¢ao do equilibrio econémico-financeiro entre os
encargos do particular e a retribuicdo devida pela Administracdo ao longo

3 A impessoalidade ¢ o principio que se relaciona a imputagio do ato administrativo ao Poder Publico, e nio
20 sujeito privado que o pratica; a finalidade da acdo administrativa, que deve ser sempre aquela prevista pelo
Direito; ao tratamento igualitirio, com vedagao a favoritismos; a neutralidade, imparcialidade e objetividade
da atuagao estatal (Freire, 2023) — sendo grande a interse¢do de todos esses aspectos com o principio da
moralidade, que, por sua vez, se revela, na dimensio objetiva, no dever de boa-fé ligado ao Direito Publico, no
dever de transparéncia, lealdade e prote¢io da confianga; e, na dimensio subjetiva, nos deveres de honestidade
e probidade por parte do agente puiblico (Giacomuzzi, 2002).

4 “Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as obras, servicos,
compras e alienagoes serdo contratados mediante processo de licitagio puiblica que assegure igualdade de
condigdes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as
condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagio
técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢des” (Brasil, 1988, grifo nosso).

5 Emalusio a Lei n. 14.133/2021, cujo art. 11 prevé: “Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos: [...] II -
assegurar tratamento isonémico entre os licitantes, bem como a justa competigao” (Brasil, 2021).
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da execugdo das avencas. A Constituicio (art. 37, XXI) plasma a exigéncia
de manutencio das condigdes efetivas da proposta® e a NLLC discorte sobre
o equilibrio contratual em diversas passagens, assentando que, mesmo nas
hipéteses de modificagio unilateral do contrato pela Administraco, as
clausulas econémico-financeiras deverdo ser revistas para que se mantenha
o equilibrio contratual (art. 104, § 2°).” Reconhece-se, assim, que o equilibtio
economico-financeiro é essencial a preservacao das condicoes efetivas da
proposta vencedora da licitagio, particularmente pelo reconhecimento
de que sua perturbagdo pode acarretar o prematuro e conflituoso fim da
relacdo contratual.

Um dilema surge, entretanto, quando esses dois pilares da licitacdo e
do contrato administrativo —a igualdade entre os concorrentes e o equilibrio
econoémico-financeiro do pacto — apontam para caminhos diversos na
realidade do gestor publico que lida com contratacoes, em verdadeiro frade-off
(ou conflito normativo), a saber: ou se prioriza a isonomia entre os licitantes,
em detrimento do equilibrio econémico-financeiro e, por consequéncia, da
preservacdo dos contratos; ou se priorizam os ultimos, em detrimento da
primeira.

O conflito aludido emerge, na pratica, do reajustamento em sentido
estrito,® previsto no art. 6°, LVIII, da NLLC, quando ausente o indice
no edital e no contrato. Se ndo ha critérios estabelecidos para reajustar a
proposta, mas a CRFB/88 obriga a manutencio de suas condi¢oes, como
deve o gestor proceder?

Tem-se como hipétese a afirmacido de que deve prevalecer, na maior
parte dos casos concretos, a utilizacdo de indice nio estipulado no edital e
no contrato, em detrimento da igualdade entre os licitantes, com o objetivo
de manutencio do vinculo contratual e defesa do interesse publico.

Isso se deve, essencialmente, a perspectiva juridica adotada neste
trabalho, de indole consequencial, com algum aporte da analise econdémica
do direito.

A considera¢io, na tomada de decisbes juridicas, dos efeitos delas
decorrentes parte da perspectiva denominada consequencialismo, que pode
ser conceituado como qualquer programa tedrico, ou mesmo qualquer atitude,
que se proponha a condicionar ou que condicione “explicita ou implicitamente
a adequacdo juridica de uma determinada decisdo judicante a valoragao das
consequéncias associadas a mesma e as suas alternativas” (Schuartz, 2008,
p. 130-131). No presente caso, adota-se o consequencialismo fraco descrito

6 Vide grifo na nota 4.

7 “Art. 104. O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei confere a Administracio, em relagao a eles, as
prerrogativas de: I — modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagio as finalidades de interesse publico,
respeitados os direitos do contratado; [...] § 2° Na hipétese prevista no inciso I do caput deste artigo, as clausulas
econémico-financeiras do contrato deverio ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual” (Brasil,

2021)

8 O conceito de “reajustamento em sentido estrito” sera detalhado no tépico seguinte.

226 |



Jodo Paulo Forni
Maria Tereza Fonseca Dias

pot Schuartz (2008), que reserva a valoracdo das consequéncias da decisao
um papel residual ao aferir seu juizo de adequacio, admitindo, ao lado da
andlise consequencialista e com um peso maior ou Menor N0 Processo
decisorio, diferentes formas de argumentacio. Soma-se a essa perspectiva
alguns instrumentos da analise econdémica do direito, cuja premissa € que as
causas e os efeitos das normas juridicas e institui¢cdes, sob o ponto de vista
empirico, diante de diversas analises possiveis, podem ser apreciados a partir
de critérios de racionalidade econémica (Dias, 2017, p. 86), notadamente a
investigacdo da selecdo adversa nas contratagdes (detalhamento na se¢io 4).

Este artigo, de natureza dogmatico-juridica, foi desenvolvido por meio
de pesquisa jurisprudencial — que se dirige a analise de julgados, entendidos
como qualquer decisdo de autoridade competente que, interpretando o
direito, emite um comando voltado a resolu¢io de um caso concreto (Palma,
Feferbaum e Pinheiro, 2023) — e bibliografica, com especial énfase na consulta
de artigos cientificos (Lakatos e Matconi, 2003).” A jurisprudéncia analisada
resultou de pesquisa nos portais do Tribunal de Contas da Unido (TCU), do
Superior Tribunal de Justica (ST]), do Tribunal de Justica de Minas Gerais
(TJMG) e do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG),
notadamente a partir dos termos “manutencdo da equacido econémico-
financeira” e “previsdo expressa’ no contrato ou no instrumento contratual.
Os resultados foram consolidados e analisados a partir do julgamento dos
autores e ndo tém pretensio de generalizacio.

Analisadas as fontes primarias e secunddrias levantadas, o trabalho foi
estruturado nas seguintes se¢oes: (1) manutenc¢io do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos administrativos na Lei n. 14.133/2021, no intuito
de destacar as especificidades do reajustamento em sentido estrito; (if) visao
jurisprudencial a respeito da matéria, marcando as diferencas entre o que
prevalece no Superior Tribunal de Justica (STJ) e no Tribunal de Contas da
Unio (TCU), bem como a diversidade dos entendimentos doutrindrios; (iii)
enunciaremos o conflito objeto do trabalho a luz da sele¢do adversa e das
consequéncias praticas para a relacdo contratual; e (iv) conclusGes.

1. AS FORMAS DE MANUTENCAO DO EQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO NA LEI N. 14.133/2021

Antes de adentrar cada um dos dispositivos previstos na NLLC
relativos a manutenc¢io do equilibrio econémico-financeiro, cabem algumas
considera¢oes preliminares sobre seus fundamentos.

9 Segundo Lakatos e Marconi, a pesquisa bibliografica “abrange toda bibliografia ja tornada piblica em relagio
ao tema de estudo, desde publica¢oes avulsas, boletins, jornais, revistas, livros, pesquisas, monografias, teses,
material cartogrifico etc.” (Lakatos ¢ Marconi, 2003, p. 183).
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Uma das caracteristicas marcantes dos contratos administrativos é
a comutatividade, que impde o estabelecimento de obriga¢des reciprocas
e equivalentes entre as partes, com condi¢Ges previamente conhecidas. Os
contratos aleatérios, que se contrapéem aos comutativos, sio excecoes'’ no
ambito publico (Miranda, 2021).

Mesmo sendo marcadamente comutativos, no entanto, 0s contratos
administrativos ndo estdo imunes as circunstancias econdémicas e sociais em
que se encontram inseridos, que podem perturbar o equilibrio da avenca.
Sdo as contingéncias ou aleas contratuais que ganham mais relevancia em
relacoes juridicas com lapso temporal dilatado (Roppo, 2011).

Referidas perturbacdes, caso ocorram, devem ser corrigidas, em
observancia ao dever de manutencio do equilibrio econdémico-financeiro dos
contratos administrativos, que ¢, nos dizeres de Celso Antonio Bandeira de
Mello (2023), a relagao de igualdade formada pelo cotejo entre as obrigacdes
assumidas pelo contratante no momento do ajuste e a compensag¢io econdmica
que lhe correspondera. Essa equivaléncia estabelecida no momento do ajuste
ndo pode ser alterada (Meirelles, 2010)," devendo permanecer higida durante
toda a execugio contratual. O ordenamento juridico prevé diversos institutos
que possibilitam sua implementa¢ido, quais sejam: a revisdo, o reajuste
de precos e a repactuacio (espécies do género “reequilibrio econémico-
financeiro”), sem prejuizo da promogao do equilibrio contratual por outros
meios, a exemplo da prorroga¢do do prazo contratual.

A revisdo ¢ o instrumento de manuten¢io do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos administrativos em caso de for¢ca maior, caso fortuito
ou fato do principe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis
de consequéncias incalculaveis, que inviabilizem a execucdo da avenca tal
como pactuada, respeitada, em qualquer caso, a reparti¢ao objetiva de risco
estabelecida no contrato (art. 124, I1, “d” da NLLC)."?

O instituto associa-se a alea extraordinaria, ndo albergando, portanto,
os “riscos comuns” (Bittencourt, 2022), previsiveis, os quais sdo enderecados
por outros mecanismos de recomposi¢io. Pauta-se na teoria da imprevisao
e apresenta, segundo estabelecido pelo TCU em processo administrativo,
os seguintes pressupostos (Brasil, 2023):

10 Os contratos advocaticios ad exitum podem ser citados como exce¢des 2 comutatividade contratual administrativa,
tendo sido admitidos pelo TCU, desde que observado o primado da proporcionalidade e com remuneragio
vinculada exclusivamente ao éxito da demanda (Brasil, 2018a).

11 A obra Licitacao e contrato administrative, a que se faz referéncia, foi atualizada por José Emmanuel Butle Filho,
Carla Rosado Burle e Luis Fernando Pereira Franchini.

12 “Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderio ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes
casos: [..] IT - por acordo entre as partes: [...] d) para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis
ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, que inviabilizem a execucio do contrato tal como pactuado,
respeitada, em qualquer caso, a repartigio objetiva de risco estabelecida no contrato” (Brasil, 2021).
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a) os fatos geradores devem ser imprevisiveis ou, se previsiveis, de
consequéncias incalculaveis, e sua ocorréncia em concreto deve dar-se
posteriormente (eventos supervenientes) a apresentacdo da proposta,
que desafiam qualquer cilculo no momento da sua elaboragio;

b) tais eventos devem ser estranhos a vontade das partes, daf serem
qualificados como extracontratuais; em outros termos, nao sejam fatos
cuja ocorréncia seja atribuivel ou provocada pelas partes contratantes;
©) tais eventos devem ser comprovadamente inevitaveis; vale dizer, sua
ocorréncia se da a despeito da possibilidade de atuagao das partes; sdo,
portanto, fatos alheios a vontade das partes contraentes; os quais sejam
d) ensejadores de acentuado desequilibrio na equa¢iao econémico-
financeira do contrato, de modo a elevar demasiadamente os encargos
da parte que pleiteia a revisio, inviabilizando a continuidade da execucio
do objeto contratado sem acarretar-lhe prejuizo ou, até mesmo, ruina
(onerosidade excessiva).

E importante ressaltar que nio apenas eventos imprevisiveis
podem ensejar a revisdo do contrato, mas também atos ou fatos da
Administragio. Alteracdes unilaterais entabuladas pela Administracao
igualmente acarretam a necessidade de revisdo contratual, afinal “sdo,
para o contratado, imprevisiveis” (Niebuhr, 2023, p. 1059). Neste altimo
caso, “é irrestrito o direito do contratado ao reequilibrio econémico-
financeiro”, estando a execuc¢do de clausula alterada unilateralmente
subordinada ao “restabelecimento — por acordo, através de aditamento —
do equilibrio econémico-financeiro acaso atetado pelo ato” (Bittencourt,
2022, p. 785).

Ja no ambito da dlea ordinaria, encontra-se o reajustamento em sentido
amplo, género que abarca a repactuacio e o reajustamento em sentido estrito
(ou reajuste de precos), assim conceituados no art. 6° incisos LVIII e LIX
da NLLC (Brasil, 2021):

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se: |[...]

LVIII - reajustamento em sentido estrito: forma de manutencao do equilibrio
econémico-financeiro de contrato consistente na aplicacdo do indice de
corre¢do monetaria previsto no contrato, que deve retratar a variagao efetiva
do custo de produgio, admitida a ado¢ao de indices especificos ou setoriais;
LIX - repactuagio: forma de manutengio do equilibrio econémico-
financeiro de contrato utilizada para servigos continuos com regime
de dedicacio exclusiva de mao de obra ou predominancia de mao
de obra, por meio da analise da variacdo dos custos contratuais,
devendo estar prevista no edital com data vinculada a apresentagio
das propostas, para os custos decorrentes do mercado, e com data
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vinculada ao acordo, 4 convencio coletiva ou ao dissidio coletivo
ao qual o orcamento esteja vinculado, para os custos decorrentes da
mio de obra; [...].

Os institutos sdo abordados também nos incisos I e II do § 4° do art.
92 do mesmo diploma (Brasil, 2021):

Art. 92. S4o necessarias em todo contrato clausulas que estabelecam: [...]
§ 4° Nos contratos de servigos continuos, observado o interregno minimo
de 1 (um) ano, o critério de reajustamento de pregos sera por:

I - reajustamento em sentido estrito, quando ndo houver regime de
dedicacio exclusiva de mio de obra ou predominiancia de mao de obra,
mediante previsio de indices especificos ou setoriais;

II - repactuacio, quando houver regime de dedicagdo exclusiva de mao
de obra ou predominancia de mio de obra, mediante demonstracio
analitica da variacido dos custos.

Ressalta-se, preliminarmente, que o reajustamento em sentido
estrito, ao contrario do que faz crer a leitura acritica dos dispositivos,
ndo reflete com exatiddo a varia¢io efetiva do custo de producio.” Essa
¢ justamente uma das diferencas entre o reajustamento em sentido estrito
€ a repactuagao.

A repactuacio representa a via de manutencao do equilibrio
econémico-financeiro de um contrato utilizada para servicos continuos
com regime de dedicacido exclusiva de mio de obra ou predominéncia de
mao de obra, por meio da analise da variacdo dos custos contratuais e
dos custos de produ¢io, comprovada mediante apresentacdo de planilha
de composicdo de custos. J4 o reajustamento em sentido estrito aplica
indices gerais, especificos ou setoriais — ou mesmo uma cesta de indices —
linearmente sobre o valor contratual, sem detalhamento sobre a variacao
efetiva do custo de cada servico ou bem.

Na mesma linha, Marcal Justen Filho (2023, p. 1271) assevera
que a distingdo fundamental entre os institutos “reside em que os
custos relacionados a mao de obra envolvem variacGes insuscetiveis de
acompanhamento por meio de indices setoriais ou especificos”, pois “cada
espécie de trabalho e cada categoria de empregados envolvem variacSes de
custos distintos”. O reajustamento em sentido estrito se relaciona a indices
de variacdo de precos entabulados a partir da identificacio daqueles que

13 No enunciado de jurisprudéncia formulado a partir do Acérdio 1884/2017-TCU- Plenario, tem-se que: “A
mera variacdo de precos de mercado nio ¢ suficiente para determinar a realizagao de reequilibrio econdémico-
financeiro do contrato, sendo essencial a presenca de uma das hipéteses previstas no art. 65, inciso 11, alinea
d, da Lei 8.666/1993. Diferenca entre os precos contratuais reajustados e os de mercado € situagio previsivel,
ja que dificilmente os indices contratuais refletem perfeitamente a evolugio do mercado” (Brasil, 2017).
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representam de modo mais preciso as variacGes de custos pertinentes
a atividade objeto do contrato, mas cuja aplicacio linear “dispensa a
necessidade de avaliagio sobre a formagio de custos do particular e as
ocorréncias efetivamente verificadas no mercado” (Justen Filho, 2023, p.
1440). Ja a repactuacio depende de avaliagio das circunstincias concretas
relativas a cada contratacio, considerando com exatiddo a variacio de
custos ocorrida.

A prépria NLLC caminha nesse sentido ao apontar, nos incisos I e
11 do § 8° do art. 25, que, nas licitagdes de servicos continuos, o critério de
reajustamento serd (i) por “reajustamento em sentido estrito, quando nio
houver regime de dedicacio exclusiva de mao de obra ou predominancia de
mio de obra, mediante previsio de indices especificos ou setoriais”; e (ii)
por “repactuagio, quando houver regime de dedicacdo exclusiva de mio de
obra ou predominancia de mao de obra, mediante demonstra¢ao analitica
da variacdo dos custos” (Brasil, 2021).

Hely Lopes Meirelles (2010), tradicionalmente, define o reajustamento
contratual como a majorac¢ao de valores unitarios ou de parcela do valor
global, conforme previsao contratual, para compensar a inflacio e elevacoes
do mercado, decorrentes da desvalorizacio da moeda ou do aumento
geral de custos. Nada menciona a respeito da variagdo efetiva de custos
especificos. Segundo Camario (2015), o reajuste em sentido estrito surgiu
em decorréncia da percep¢io de que o mundo econémico nio se mantém
estavel no decorrer do tempo. Para lidar com isso, o estabelecimento
prévio de indices que exprimem essa variagdo tem se mostrado uma
pratica adequada.

A jurisprudéncia do TCU ¢ precisa ao assentar que “o instituto da
repactuacio de precos aplica-se apenas a contratos de servicos continuados
prestados com dedica¢io exclusiva da mao de obra” (Brasil, 2013 [voto])
e “ocorre a partir da variacdo dos componentes dos custos do contrato,
devendo ser demonstrada analiticamente, de acordo com a Planilha de
Custos e Formacio de Precos” (Brasil, 2015 [voto]).

Por fim, ambas as formas de reequilibrio econémico-financeiro devem
observar o “principio da anualidade do reajuste de precos da contratagdo”,
expressio utilizada no § 4° do art. 135 da NLLC (Brasil, 2021). E dizer:
da data da apresenta¢do da proposta ou da data do orcamento estimado (a
jurisprudéncia do TCU prefere a segunda), deve transcorrer um ano para
que se possa conceder o reajuste, devendo o mesmo intervalo ser observado
nas concessoes postetiores.

Esclarecida a distingdo entre as diferentes modalidades de reequilibrio
economico-financeiro dos contratos, passa-se a discutir o reajustamento em
sentido estrito e as consequéncias da auséncia de clausula contratual com a
previsdo do respectivo indice.
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2. ASDIFERENTES VISOES SOBRE AS CONSE,QUENCIAS
DA AUSENCIA DE CLAUSULA CONTENDO INDICE DE
REAJUSTE DE PRECOS NO EDITAL E NO CONTRATO

A previsao de indice de reajuste de precos (que embasa o reajustamento
em sentido estrito) no edital de licitacdo e no contrato é dever da Administracio.
A jurisprudéncia do TCU ¢é unissona nesse sentido, como ilustra o seguinte
trecho de acérdido de 2018, ao afirmar que: “o estabelecimento do critério
de reajuste de precos, tanto no edital quanto no contrato, ndo constitui
discricionariedade conferida ao gestor, mas sim verdadeira imposi¢ao” (Brasil,
2018b [voto]). No plano legal, a Lei n. 8.666/1993 previa expressamente
a exigéncia de critérios de reajuste no edital e no contrato," e a NLLC
detalhou ainda mais referido dever. Assentou, no § 7° do art. 25, que,
independentemente do prazo de duracio do contrato, sera obrigatéria a
previsdo no edital de indice de reajustamento de precos, com data-base
vinculada a data do or¢amento estimado e com a possibilidade de ser
estabelecido mais de um indice especifico ou setorial, em conformidade
com a realidade de mercado dos respectivos insumos.

O problema surge, entretanto, quando o edital e a minuta contratual
que o acompanha nio preveem indice de reajuste, seja por erro, seja por
intencdes escusas do gestor. B quando se revela a tensio aludida no titulo
deste artigo — entre o principio da isonomia entre os licitantes e a manutenc¢io
da equacdo econdémico-financeira.

O ST]J, a0 julgar o tema ora em comento, se posicionou no sentido
de que ausente o indice, inviabilizado o reajustamento pretendido:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. CONTRATO
ADMINISTRATIVO. REAJUSTE DE PRECOS. AUSENCIA DE
AUTORIZACAO CONTRATUAL. DESCABIMENTO. 1. O reajuste
do contrato administrativo ¢ conduta autorizada por lei e convencionada
entre as partes contratantes que tem por escopo manter o equilibrio
financeiro do contrato. 2. Ausente previsao contratual, resta inviabilizado

14 “Art. 40. O edital conterd no preimbulo o nimero de ordem em série anual, o nome da repartigio interessada
e de seu setor, a modalidade, o regime de execugio e o tipo da licitacio, a mengio de que serd regida por esta
Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentagio e proposta, bem como para inicio da abertura dos
envelopes, ¢ indicara, obrigatoriamente, o seguinte: [...] X1 - critério de reajuste, que devera retratar a variagio
efetiva do custo de produgio, admitida a adogao de indices especificos ou setoriais, desde a data prevista para
apresentacio da proposta, ou do orcamento a que essa proposta se referir, até a data do adimplemento de cada
parcela; [...] Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam: [...] IIT - o prego e as
condi¢des de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento de pregos, os critérios de
atualiza¢io monetaria entre a data do adimplemento das obrigagdes e a do efetivo pagamento” (Brasil, 1993).

15 “Art. 25. O edital deverd conter o objeto da licitagio e as regras relativas a convocagio, ao julgamento, a
habilitacio, aos recursos e as penalidades da licitacdo, a fiscalizagdo e a gestdo do contrato, 4 entrega do objeto
¢ as condi¢oes de pagamento. [...] § 7° Independentemente do prazo de duragio do contrato, serd obrigatéria a
previsio no edital de indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada a data do orgamento estimado
e com a possibilidade de ser estabelecido mais de um indice especifico ou setorial, em conformidade com a
realidade de mercado dos respectivos insumos” (Brasil, 2021).
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o pretendido reajustamento do contrato administrativo. 3. Recurso
especial conhecido em parte e, nessa parte, ndo provido (Brasil, 2007).

Da ementa, infere-se que a auséncia de previsao contratual inviabilizaria
o pleito de reajuste, por ter natureza convencional, podendo as partes dispor,
mesmo que implicitamente, de forma diversa. Em outro julgado, o STJ
endossou novamente a necessidade de previsao expressa do reajuste no
instrumento contratual para que possa ser concedido:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO
REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. CONTRATO
ADMINISTRATIVO. DIREITO AO REAJUSTAMENTO DOS
VALORES. ALEGACAO DE OFENSA AO ART. 3°, CAPUTE § 1°,
DA LEI 10.192/2001. REAJUSTE SEM PREVISAO CONTRATUAL.
REEXAME. IMPOSSIBILIDADE. SUMULAS 5 E 7/ST]. AGRAVO
REGIMENTAL IMPROVIDO. I. Segundo consignado no acérdio
recorrido, “nao ha reajuste anual exigivel se, no momento do contrato
firmado, as partes nada convencionaram neste sentido. Como foi descrito
no voto do relator, o reajuste anual é matéria contratual, autorizada sua
feitura por lei, por conseguinte, o reajuste ¢ direito disponivel e precisa
estar previsto no contrato até para garantia de dotagdo orcamentaria
correspondente” e, no caso, “poderia haver a presungdo de que, se ndo
houve clausula de reajuste anual no contrato administrativo, a licitante,
por se tratar de instituicdo profissional experiente, ja tenha incluido em
sua proposta um valor compativel com a nio incidéncia de reajuste”. I1.
Diante desse contexto, alterar o entendimento do Tribunal de origem
ensejaria, inevitavelmente, o reexame fatico-probatério dos autos e do
contrato celebrado entre as partes, procedimento vedado, pelas Simulas
5 e 7 desta Corte. Precedentes do STJ. II1. Agravo Regimental improvido
(Brasil, 2016).

A pesquisa realizada na jurisprudéncia do ST] retornou mais uma
decisdo que, apesar de nio enveredar no mérito, assentiu com posicionamento
do Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios que se assemelha
aos anteriormente apresentados.'

No campo doutrinario, Hely Lopes Meirelles e José dos Santos Carvalho
Filho seguem linha semelhante. Para o primeiro, o preco normalmente ¢ fixo
e imutavel nos contratos. O reajustamento de precos, sendo exce¢ao, ha de ser
expressamente previsto pelas partes e delimitado no instrumento inicial do
contrato. Em reforco, Meirelles acrescenta que “nao é a concordancia posterior

16 Trata-se do Aglnt no REsp 1931235/DF, julgado em 16.08.2021 pela segunda turma do STJ, relatado pela
ministra Assusete Magalhies.
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das partes que legitima o reajuste do prego; € o contrato originario que ha de
autorizar essa conduta desde que admitida no edital, na conformidade da legislacio
permissiva do reajustamento’ (Meirelles, 2010, p. 268). Mais adiante, conclui:

Esse reajuste de pregos ¢ uma conduta contratual autorizada por lei, para
corrigir os efeitos ruinosos da inflagio. Nio ¢ decorréncia de imprevisio
das partes contratantes; ao revés, ¢ previsao de uma realidade existente,
que vem alterando a conjuntura econémica em indices insuportaveis para
o executor de obras, servicos ou fornecimentos de longa duragdo. Diante
dessa realidade nacional, o legislador patrio institucionalizou o reajuste
de precos nos contratos administrativos, facultando as partes adota-lo ou
ndo, segundo as conveniéncias da Administragdo, em cada contrato que se
firmar. Nao se trata, portanto, de uma imposi¢ao legal para todo contrato
administrativo, mas sim, de uma faculdade concedida 2 Administracio de
incluir a clausula de reajustamento de precos em seus ajustes, quando julgar
necessario para evitar o desequilibrio financeiro no contrato.

[.]

As épocas de reajuste dos precos e os indices de correcao serdo previstos
no contrato, e a fébrmula, a estabelecida em norma legal ou regulamentar da
respectiva Administragdo contratante. Calculado o reajustamento devido,
aditar-se-4 o contrato ou se consignardao simplesmente os novos pregos,
com a demonstra¢ao dos respectivos calculos, na forma estabelecida no
contrato ou nalegislacio pertinente. Sem estes requisitos e formalidades é
inadmissivel o reajuste de pregos (Meirelles, 2010, p. 269-270, grifo nosso).

Carvalho Filho (2019), por sua vez, assevera que os critérios de
reajustamento sio clausulas necessarias do contrato administrativo, mas
devem estar expressas na avenca. Caso nao estejam, o preco ajustado é fixo
e irreajustavel.

No mesmo sentido € a licio de Diogenes Gasparini:

Embora, nio seja pacifico, tem-se entendido que o reajustamento sé
¢ possivel se previsto no edital ou no processo de contratacdo direta,
pois se assim nio for entender-se-4 o contrato administrativo como
irreajustavel e que o contratado embutiu no preco a inflagcdao do periodo,
até porque poderia ter reclamado contra a omissao editalicia do indice de
reajustamento inflacionario. Se nio o fez, ¢ justo entender que encontrou
outro modo de se preservar contra a inflacio (Gasparini, 2004, p. 416).

Tanto os mencionados julgados do ST quanto as licoes doutrinarias

referidas no se utilizam como fundamento para a rejeicao do reajuste, ante
a auséncia de sua expressa previsio no edital ou no contrato, o malferimento
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ao principio da igualdade entre os licitantes decorrente da vinculagio da
Administracio ao edital. A argumentacio cinge-se a uma suposta concordancia
implicita do contratado em nio reajustar a avenga.

Com a devida vénia, ndo parece que seja esse o principal fator a militar
contra o reajuste sem previsao contratual. Muito mais relevante é o fato de
que os outros licitantes, ao competirem por aquele contrato administrativo,
podem ter embutido em suas propostas valores passiveis de manutenciao
por todo o periodo contratual, internalizando o custo de um pacto nao
reajustado. Ademais, ¢é fragil tentar extrair a vontade implicita — em um
contrato de adesio — de contratado que pode ter sua prestagio inviabilizada
pela auséncia de reajuste. A selecdo adversa que esse quadro pode gerar sera
discutida mais a frente, na secio 4.

A tensdo descrita —igualdade entre os licitantes versus manutencdo da
equagdo econdmico-financeira original — nio escapou ao olhar de Jordao
de Vasconcelos, que assim discorreu sobre o tema:

Em outras palavras, o reajuste tem a funcio de prevenir os efeitos inflacionarios
antes que afetem o equilibrio financeiro do contrato administrativo. Para ser
aplicavel, necessario que haja a sua previsao contratual expressa. Na hipotese
de auséncia de tal clausula, o contrato permanecera sem reajuste até o termo.
Forgoso repetir: caso edital e contrato ndo preverem clausula de reajuste,
permanecera irreajustavel até o fim da avenca. A matéria esta no ambito dos
direitos disponiveis das partes. Contudo, a inflacdo € previsivel, restando
vedado invocar a teoria da imprevisio com o escopo de reajustar o valor
do contrato. Ademais, os pactuantes antes de firmarem o contrato tomam
conhecimento tanto da minuta do edital quanto da minuta do contrato.
Violaria até o principio da boa-fé objetiva pleitear reajuste contratual sem
previsdo expressa no contrato. Nesta situacao, um hipotético deferimento do
reajuste violaria varios principios constitucionais e administrativos, mormente
os principios da isonomia e da vinculacio ao instrumento convocatorio
(Vasconcelos, 2017).

Explicitada a visao da corrente jurisprudencial e doutrinaria que
endossa a invariabilidade dos precos como consequéncia para a auséncia de
clausula de reajuste no edital e no contrato, passa-se a0 exame da visao oposta.

O TCU fixou o seguinte entendimento em enunciado de jurisprudéncia
que tomou pot base o Acdrdio 7184/2018-Segunda Camara, relatado pelo
Ministro Augusto Nardes:"”

17 O Ministro do TCU Benjamin Zymler, no Acérdio n® 963/2010 — Plenério, manifestou em seu voto entendimento
similar: “Quanto a vedagao ao reajuste prevista no contrato firmado (...), cabe ressaltar que a jurisprudéncia
desta Corte de Contas ¢ no sentido de que devera assegurar-se ao interessado o direito a esse instrumento
de reequilibrio econémico-financeiro do contrato, ainda que nao esteja previsto contratualmente, uma vez
que a Lei n. 8.666/93 (arts. 5°, § 1° e 40, XI) garante aos contratados a correcio dos pregos a fim de que lhes
preservem o valor” (Brasil, 2010).
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O estabelecimento do critério de reajuste de precos, tanto no edital quanto
no contrato, ndo constitui discricionariedade conferida ao gestor, mas
sim verdadeira imposi¢io, ante o disposto nos arts. 40, inciso XI, e 55,
inciso 111, da Lei 8.666/1993, ainda que a vigéncia contratual prevista
nao supere doze meses. Entretanto, eventual auséncia de clausula de
reajuste de pre¢os nao constitui impedimento ao reequilibrio econdémico-
financeiro do contrato, sob pena de ofensa a garantia inserta no art. 37,
inciso XXI, da Constitui¢do Federal, bem como de enriquecimento
ilicito do erario e consequente violacdo ao principio da boa-fé objetiva
(Brasil, 2018b).

Vé-se que a Corte de Contas privilegiou, no caso, a manuten¢ao
do equilibrio econémico-financeiro em detrimento da igualdade entre os
licitantes. Pautou a op¢ao pela relevancia da boa-fé objetiva, que deve nortear
as avencas do Poder Publico, bem como pela vedagdo ao enriquecimento
ilicito do erario.

E relevante ressaltar, entretanto, que ndo ha, assim como no caso da
corrente oposta, qualquer mencao, seja na parte dispositiva do acérdio, seja
no voto, seja no relatério que embasa a decisdo, a isonomia (ou igualdade)
entre os licitantes ou a competitividade do procedimento licitatério. Isso ¢ um
sinal de que o conflito ora em analise passou ao largo da ponderacio realizada
pelo TCU, que se cingiu ao conflito entre vincula¢do ao edital e ao contrato,
de um lado, e 2 manutencio do equilibrio econdémico-financeiro, do outro.

A mesma linha argumentativa permeou decisio do TJMG, em acérdao
proferido no bojo da Apelacio Civel n. 1.0471.06.066448-2/001, a partir do
voto da Desembargadora Albergaria Costa, que consignou a possibilidade de
reajuste, mesmo na auséncia de previsao no edital e no contrato, endossada
a partir da previsio constitucional de manutengio do equilibrio econémico-
financeiro da avenca. Para o referido julgado:

O cerne do litigio cinge-se a verificagdo do direito da empresa apelada,
vencedora da licitacdo feita pela modalidade concorréncia, em ter a
recomposi¢ao do equilibrio econémico-financeiro do contrato de
prestacdo de servicos firmado com o Municipio de Para de Minas, tendo-
se em vista que a execugdo da obra contratada ultrapassou o prazo de
doze meses inicialmente previstos para o seu término.

[.]

O Municipio, contudo, resistiu ao pedido de reajuste, defendendo a auséncia
de previsio editalicia ou contratual neste sentido.

Contudo, tenho que a equagdo economico-financeira do contrato
administrativo independe de previsdo expressa no instrumento contratual,
pois sua génese tem lugar no proprio texto da Constituicio, quando prescreve
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que “as obras, servicos, compras e aliena¢des serdo contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢bes a todos
os concorrentes, com clausulas que estabelecam obriga¢oes de pagamento,
mantidas as condigoes efetivas da proposta...” (CR/88, att. 37, XX1I).

Dai porque nio se pode resistir a pretensdo sob o pretexto de observancia
ao principio da vinculagio ao instrumento convocatério ou ao principio
da legalidade (Minas Gerais, 2008b).

O TJMG externou posicao similar em outras oportunidades,”™ o que
permite inferir a solidez de sua jurisprudéncia nesse sentido.

Em consulta, o TCE-MG manifestou posicionamento correlato em
ao menos duas oportunidades:

TCE/MG, Contrato administrativo. Prestacio de servicos de natureza
continuada. Reajuste sem previsao editalicia ou contratual. Possibilidade.
Utilizagao de indices de pregos setoriais ou gerais. Ado¢do do menor
percentual. Nio-sujeicdo aos limites estabelecidos pelo § 1° do art. 65
da Lei n° 8.666/93 (Minas Gerais, 2008).

CONSULTA. PROCURADORIA MUNICIPAL. PRELIMINAR.
ADMISSIBILIDADE. MERITO. CONTRATO ADMINISTRATIVO.
VIGENCIA SUPERIOR A UM ANO. REAJUSTE POR INDICE.
CONCESSAO DE OFICIO PELA ADMINISTR ACAO. PAGAMENTO
RETROATIVO. POSSIBILIDADE. OBSERVANCIA AO PRAZO
PRESCRICIONAL. 1. Sempre que o contrato administrativo vigorar por
periodo superiora 1 (um) ano, o contratado fara jus ao reajuste por indice,
sendo dever da Administracdo Publica concedé-lo independentemente
de requerimento do particular ou de previsdo contratual expressa. 2. Na
hipétese de a Administracao Publica nao ter aplicado o indice de reajuste
no momento oportuno, ¢ devido o pagamento retroativo, observando-se
o prazo prescricional de 5 (cinco) anos (Minas Gerais, 2019).

O voto do Conselheiro do TCE-MG, Antonio Carlos Andrada, na
primeira decisdo transcrita (Consulta n. 761.137), traz relevantes argumentos
em defesa do reajuste sem previsao no edital ou no contrato. Apés ressaltar
a for¢a do principio da manutengao do equilibrio econdémico-financeiro do
contrato, pelo qual deve ser mantida a relagdo entre os encargos do particular
e a respectiva remunera¢io prestada pelo Poder Publico, o Conselheiro
Andrada concluiu que:

18 Cf. Apelacio Civel n. 1.0000.21.234316-4/001, julgada em 10.02.2022; Apelacio Civel n. 1.0024.11.195191-
9/001, julgada em 25.06.2017; Apelacio Civel n. 1.0209.12.008333-9/001, julgada em 08.02.2018; Apelacio
Civel n. 1.0713.15.000188-9/001, julgada em 16.08.2017; ¢ Apelagio Civel n. 1.0567.04.083046-3/001, julgada
em 15.05.2015, todas relatadas pela Desembargadora Albergaria Costa.
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[...] ainda que ndo haja previsio expressa no edital ou no instrumento
contratual quanto a forma como se dara o reajustamento de um contrato
de prestacio de servigcos com prazo de duracdo superior a 12 meses, nao
ha duvidas de que ¢ devido o reajuste, tendo-se em vista a preservacio
do valor real inicialmente contratado. A interpretacéo literal do art. 40,
XI, da Lei n. 8.666/93, neste caso, implicaria admitir a ocorréncia de
indesejavel desequilibrio contratual, ensejando enriquecimento sem causa
do Poder Publico. Dessa forma, nosso posicionamento visa privilegiar
a principiologia que rege a moderna teoria dos contratos, notadamente
o principio da boa-fé objetiva e o principio da justica contratual (Minas
Gerais, 2008).

Em arremate, o Conselheiro consignou estar “convencido de que a
realizacdo de reajuste visando a preservacio da equagdo econdémico-financeira
de um contrato administrativo ¢ um direito do particular, ainda que nio
haja previsio editalicia ou contratual”. E acrescentou que “o principio da
vinculagdo aos termos do edital, apresentado como justificativa central dos
defensores da impossibilidade de Reajuste [...], pode e deve ser relativizado,
excepcionado, tendo em vista o respeito a esse direito subjetivo do particular”
(Minas Gerais, 2008).

Esse entendimento, que preconiza a necessidade e adequagio do reajuste
mesmo ante a auséncia de previsao no edital e no contrato, encontra amparo,
no campo doutrinario, nas licdes de Joel de Menezes Niebuhr. Defende o
doutrinador que, se as normas licitatérias preveem a obrigatoriedade do
estabelecimento de critério de reajuste, sua auséncia faz do edital e do contrato
instrumentos juridicos ilegais nesse aspecto. Se ilegais, esses instrumentos
devem ser anulados ou convalidados. A anulagdo importa no desfazimento
da licitacio e do contrato, operando-se efeitos retroativos. Ja a convalidacdo
importa na corre¢do do vicio. Nos casos de auséncia critério de reajuste, para
“convalidar o edital e o contrato, deve-se prever, em que pese ja na fase de
execugao do contrato, critério para reajuste. Dessa sorte, a Administracdo
deveria promover alteracdo contratual para dispor de critério de reajuste”
(Niebuht, 2023, p. 1045).

Aos que alegam que a auséncia de {indice de reajuste deveria ter sido
impugnada oportunamente pelo licitante que se sagrou vencedor, nao
podendo, posteriormente, ser utilizada em seu favor, Niebuhr responde que a
omissdo do contratado naquele momento ¢ irrelevante, pois nao importa em
convalidagdo da ilegalidade, que persiste e ndo pode ser desconsiderada. Se
assim nao fosse, “seria forcoso reconhecer que as ilegalidades em editais de
licitacio seriam todas apagadas em face da ndo apresentacio de impugnacio
pelos licitantes ou que editais nao impugnados administrativamente nao
poderiam mais ser anulados” (Niebuhr, 2023, p. 1045).
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Essa segunda corrente estd mais alinhada com as premissas e
disposi¢coes da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, bem
como com as razdes consequenciais, sobre as quais se discorrerd a seguir,
juntamente a consideracoes sobre a selecdo adversa, ambas no cenario do
conflito entre a igualdade dos licitantes, relacionada com a vincula¢io da
Administra¢ao ao edital, e a manutencio do equilibrio econdémico-financeiro
do contrato.

3.0 DETALHAMENTO DO CONFLITO ALUZDA TEORIA
DA SELECAO ADVERSA E DAS CONSEQUENCIAS
PRATICAS

No contexto das contratacdes publicas, os disputantes devem ter
seguranca de que aqueles critérios a eles apresentados a partir do edital e da
minuta contratual serdo de fato os aplicados quando da execugio do contrato,
em observincia a isonomia. Os pleitos de reequilibrio econdémico-financeiro
sdo especialmente sensiveis nesse aspecto, pois os critérios utilizados pela
Administracao devem ser ndo apenas iguais para diferentes contratados em
circunstancias semelhantes (Freire, 2023), como também previsiveis ou, a0
menos, razoavelmente cogitaveis, quando da disputa.

Caso a Administragdo omita determinado critério de reequilibrio
no edital e/ou na minuta contratual que o acompanha, uma empresa
prudente e confiavel pode deixar de participar do certame para nio
correr o risco de arcar com prejuizos durante a prestacdo do servigo ou o
fornecimento do bem — ou com as consequéncias de nio lograr cumprir
a contento as obrigacdes pactuadas. Esse fenémeno é conhecido como
selecdo adversa.

Em sua formulacio tradicional, a selecio adversa é conceituada como
um tipo de assimetria informacional que teve entre seus mais destacados
investigadores o economista norte-americano George Akerlof (1970) e ocorre
quando uma das partes, em um momento pré-contratual, tem dificuldade de
obter informagdes sobre a qualidade especifica de um produto ou servico,
conhecendo apenas a qualidade média de determinado mercado. Diante dessa
dificuldade, a parte mal-informada exigird um prémio ou desconto maior
para realizar a transacio, e os vendedores que dispuserem dos melhores
produtos nio conseguirio o preco devido, terminando por sair do mercado,
0 que importa em uma queda na qualidade e na competicdo desse setor.
Esse ciclo continua, em teoria, até que restem apenas os ofertantes de pior
qualidade (Timm; Guarisse, 2014).

Aplicando referido conceito ao contexto deste artigo, a omissio do
indice de reajuste no edital e/ou na respectiva minuta contratual tende a afastar
boas empresas que identificaram o risco de defasagem dos valores a serem
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pagos pela Administracdo e optaram por nio participar do certame — ou por
participar, mas com a oferta de valor mais alto, precificando o risco. De seu
turno, as empresas que nio mapearam adequadamente o risco de defasagem
de valores citado ou vislumbraram possibilidade de altera¢do das regras
editalicias a posteriori participariam de um certame menos competitivo, o
que acarreta um incremento na probabilidade de sele¢do de empresas piores.

Outra perspectiva de analise do tema consiste nas alternativas de
que dispde o gestor diante de eventual omissdo do indice de reajuste no
edital/contrato.

Hipoteticamente, considere-se um contrato de dedicacdo exclusiva
de mio de obra com uma parcela relativa a insumos. O edital ndo trouxe,
por lapso do gestor responsavel, indice de reajuste relativo aos insumos.
Para além das consequéncias em termos de competitividade no certame,
com potencial afastamento de empresas responsaveis, cientes dos riscos
de defasagem remuneratéria, imagine-se que o processo licitatorio tenha
decorrido sem intercorréncias e sem qualquer pratica escusa. A vencedora
do certame, empresa X, firma o contrato com a Administracio e inicia a
prestacdo dos servigos, com prazo de 12 meses prorrogaveis até 60 meses
— duracio comum sob a égide da Lein. 8.666/1993 e viavel apds o advento
da NLLC, mesmo diante da possibilidade de contratos plurianuais —,
sendo a execugdo contratual pautada pela boa relagdo entre Poder Publico
e empresa X.

Ao final do primeiro ano de prestagio do servico, além da repactuacio
— prevista no edital —, impende atualizar os valores dos insumos. Entretanto,
o edital e o contrato ndo previram o indice de reajuste, restando silentes a
respeito — a despeito das previsOes legais que exigiriam seu estabelecimento.
Relembre-se que, em nosso exemplo, boas empresas ndo participaram do
certame justamente pela auséncia do indice, dado o risco de terem de arcar
com valores defasados ao longo de toda a vigéncia contratual (60 meses,
considerando o maximo de prorrogacdes possiveis) ou de terem de optar
pela ndo prorrogacio do contrato apds o primeiro ano'” — o que muda os
contornos da avenga, pelo impacto na escala prevista e, portanto, nos pregos.
Diante desse quadro, o que deveria fazer o gestor?

Caso opte por seguir a literalidade do contrato, privilegiando a
isonomia entre os licitantes e a vinculagdo ao edital, terd de “optar”*’ pela nio
prorrogacio do contrato, o que pode ter impacto na vida dos administrados
(suponha que a auséncia do indice tenha sido percebida apenas poucos dias
antes da expirac¢do da vigéncia inicial, o que tornaria impossivel a finalizacdo

19 A opgao pela nao prorrogagio se deveria a indisposi¢do para seguir prestando servico com prejuizo ou redugio
de margem de lucro, pois a defasagem nos pregos (nio corrigidos) tende a gerar esses efeitos.

20 A opgio por nido prorrogar a avenca, na verdade, ¢ da empresa, cf. nota supra. Entretanto, o gestor, sabendo
disso de antemio, deve considerar que sua op¢ao por nio proceder ao reajuste acarretard a aludida reagio por
parte da contratada.
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de um novo certame em tempo habil). Acrescente-se a isso a majoragdo de
custos em decorréncia do processamento de nova licitagdo, cujo resultado,
previsivelmente, acarretard a contratacao de empresa cujos valores dos
insumos ja estdo corrigidos por determinado indice (e.g., o IPCA), sendo
despendido, ao fim e ao cabo, na melhor das hipdteses, um valor igual ao
que seria gasto com os insumos da atual contratada corrigidos pelo mesmo
indice —mas com todos os acréscimos decorrentes do custo do novo processo
licitatério.

O dilema que se coloca, portanto, é: percebido o erro no edital e
no contrato a posteriori, e considerando os custos e problemas relativos a
processar nova licitacio para o mesmo servico, deve o gestor privilegiar a
isonomia entre os licitantes, nao prorrogando o contrato (a empresa X nio
aceitaria prorrogar a avenca sem reajuste dos valores dos insumos, pois nao
se dispde a prestar o servico com prejuizo) — considerando, ainda, que o
reajuste irregular de pregos caracteriza superfaturamento (art. 6°, LVII, “d”
da NLLC), ou poderia ele utilizar um indice usual para reajustar o contrato
(e.g., 0 IPCA), em respeito a manutenc¢io do equilibrio econémico-financeiro,
que tem por consequéncia a preservagio da relaciao contratual, a adequada
prestacdo do servico e a economia de recursos, mesmo diante da omissao
no instrumento contratual?

A resposta a esse questionamento sera tratada a seguir.

4.A TENDENCIA DE PREVALENCIA DA MANUTENCAO
DO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DO
CONTRATO SOBRE A IGUALDADE ENTRE OS
LICITANTES NOS CASOS CONCRETOS

No conflito objeto deste trabalho, endossamos o seguinte
posicionamento: em que pese a exigéncia constitucional de igualdade
entre os concorrentes, bem como os objetivos legais de isonomia entre os
licitantes e de justa competicdo, a realidade se impd&e. As consequéncias da
decisdo, nos casos de auséncia de previsdo de indice no contrato, devem
ganhar especial relevo, o que faz prevalecer, via de regra, a manutenciao
do equilibrio econémico-financeiro, que oportuniza a preservacao da
relacdo contratual.

Tendo em vista as consequéncias de cada uma das posi¢oes
analisadas, prevalecendo o principio da isonomia entre os licitantes, bem
como a vinculag¢do ao instrumento convocatério, o contrato nio poderia
ser reajustado. A consequéncia mais provavel seria a ndo prorrogacao
de uma relacdo contratual desenhada, quando da elaboracio do edital,
para durar mais do que um exercicio financeiro. Essa conduta ensejaria
a necessidade de novo procedimento licitatorio (com os custos a ele
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inerentes), o qual selecionaria, em tese, proposta que ja incorporaria os
valores reajustados, pois s6 assim haveria interessados em prestar o servigo
(ou fornecer o bem). A depender do momento em que o erro atinente
a auséncia de critério de reajuste fosse percebido, correr-se-ia, ademais,
o risco de interrup¢ao na presta¢io do servico, pois possivelmente nao
haveria tempo habil para a finaliza¢do do novo procedimento licitatorio,
sujeito, ¢ bom que se diga, a todas as intercorréncias que permeiam essa
atividade.

Deve, nesse sentido, prevalecer, prima facie, o principio constitucional da
manutencio do equilibrio econémico-financeiro, materializado na economia
de recursos, na conservacio dos atos administrativos e na continuidade da
prestacdao de um servico (ou de um fornecimento) necessario a boa atuagao
administrativa.

Retomando as licoes de Niebuhr (2023), dado que as normas
licitatérias preveem a obrigatoriedade do estabelecimento de critério
de reajuste, a sua auséncia faz do edital e do contrato instrumentos
juridicos ilegais nesse aspecto, o que enseja a necessidade de anula¢io
ou convalidacio.

ANLLC, em seu art. 147,*' assenta que a nulidade do contrato deve
ser decretada apenas “caso nio seja possivel o saneamento” e quando se
revelar “medida de interesse publico”, com avaliagdo, entre outros aspectos,
dos impactos econdémicos e financeiros decorrentes do atraso na fruicao
dos beneficios do objeto do contrato; custo da deterioragdo ou da perda
das parcelas executadas; despesa necessaria a preservacao das instalagdes
e dos servigos ja executados; despesa inerente a desmobilizagio e ao
posterior retorno as atividades; medidas efetivamente adotadas pelo titular
do 6rgao ou entidade para o saneamento dos indicios de irregularidades
apontados; fechamento de postos de trabalho diretos e indiretos em razao
da paralisacdo; custo para realizacao de nova licitacao ou celebracio de
novo contrato; e custo de oportunidade do capital durante o perfiodo de
paralisacdo.

Sendo a relagdo contratual passivel de saneamento em face do conflito
em tela, pelo estabelecimento posterior de um indice de mercado para reajustar
a avenca, deve ser essa, a priori, a postura adotada. Em amparo dessa visio,
Egon Bockmann Moreira (2023) afirma que o art. 147 da NLLC ¢ a mais
notéria manifestacao do principio da preservacio dos contratos, preceituando
que, em determinadas situag¢oes de vicios juridicos que poderiam resultar na
invalidade do contrato administrativo, a Administracio Publica necessita
atuar no sentido de corrigir a irregularidade, a fim de garantir a execugio

21 “Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatério ou na execugio contratual, caso nio seja
possivel o saneamento, a decisdo sobre a suspensio da execugio ou sobre a declaragio de nulidade do contrato
somente serd adotada na hipétese em que se revelar medida de interesse publico, com avaliagio, entre outros,
dos seguintes aspectos: [...]” (Brasil, 2021).
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do pactuado, pois a regra é que a ilegalidade detectada ceda em vista da
estabilidade da relacdo juridico-contratual. Houve, nos dizeres do jurista,
uma inversao da logica da legislacdo anterior, que prestigiava a decretacio
de nulidades e inibia a manutencio do contratado.

Nesse sentido, sendo a convalida¢iao uma diretriz da NLLC, volta-se
a0 que propugna Niebuhr nos casos de auséncia de critério de reajuste: “para
convalidar o edital e o contrato, deve-se prever, em que pese ja na fase de
execucao do contrato, critério para reajuste. Dessa sorte, a Administracio
deveria promover alteracdo contratual para dispor de critério de reajuste”
(Niebuht, 2023, p. 1045).

Pelo exposto, deve prevalecer o principio da manutengao do equilibrio
econémico-financeiro, pautado na preservacao do vinculo contratual, na
maior parte dos casos concretos — sempre ressalvando que circunstancias
concretas podem modificar esse quadro. A irregularidade administrativa
atinente a ndo positivacdo do indice de reajuste no edital e no contrato,
se, dados os contornos faticos, decorrer de dolo ou erro grosseiro, pode
ensejar apuracdo de responsabilidade. Contudo, nem nessa hipétese, a
nao ser que haja comprovado conluio com o licitante vencedor, devera a
Administracao deixar de convalidar o ajuste. A igualdade entre os licitantes
e a vinculag@o ao instrumento convocatorio cedem, pois se deve presumir
que foi uma irregularidade pontual, cuja corre¢do sera implementada em
futuras licitagbes, até mesmo diante da obrigatoriedade legal da positivacao
de indice de reajuste nos editais e nos contratos, sendo, como se disse,
eventuais condutas desabonadoras tratadas por meio de eventual apuracio
de responsabilidade.

Definida a necessidade de realizar o reajuste por {indice, mesmo quando
nao previsto no edital e no contrato, passa-se a parte procedimental: como
operacionalizar essa decisdo?

De pronto, refuta-se a possibilidade de estabelecimento de indice ou de
sua aplicacio (sem previsao em edital e no contrato) por mero apostilamento.
O rol de possibilidades de utilizagdo dessa ferramenta esta expressamente
disposto no art. 136 da NLLC, sendo o inciso I peremptério no que respeita
ao reajuste (Brasil, 2021, grifo nosso):

Art. 136. Registros que nio caracterizam alteracdo do contrato podem
ser realizados por simples apostila, dispensada a celebracio de termo
aditivo, como nas seguintes situacoes:

I - variagdo do valor contratual para fazer face ao reajuste ou a repactuagio
de pregos previstos no préprio contrato.

Outra possibilidade que poderia ser aventada ¢ a utilizacdo do instituto
da revisdo, ja devidamente explanado, constante no art. 65, 11, “d” da Lei
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n. 8.666/19932% e no art. 124, 11, “d” da NLLC.? Entretanto, referido
instituto tem cabimento apenas nos casos que refletem a alea extraordinaria,
ligada a imprevisibilidade e ao impacto significativo na relacdo contratual.
O entabulamento de {ndice, por outro lado, se vincula a alea ordinaria,
previsivel, e nem sempre com impactos de tal monta que inviabilizem a
relacdo contratual. Nio ¢ a revisdo, portanto, instrumento adequado a suprir
a omissio ora em analise.

Nesse caso, a forma adequada de suprir a auséncia de indice previsto
no edital é a celebracdo de termo aditivo, com base no art. 124, 11, caput,
da Lei n. 14.133/2021. Foi adotado o entendimento de que as hipéteses
constantes das quatro alineas do art. 124, II, da NLLC*! sio meramente
exemplificativas. Nesse sentido, Torres (2022) afirma que a intencao do
legislador ao elencar as quatro hipéteses fol estabelecer que as alteracoes
previstas naquelas situagdes devam ser de trato consensual, nao cabendo
imposicao unilateral por parte da Administracdo, e nao que as possibilidades
de alteracdo por acordo se limitariam aquelas hipdteses. Jessé Torres
Pereira Junior, em analise do disposto na Lei n. 8.666/1993, adota posicio
correlata, asserindo que alteracSes que ndo se enquadrem no rol do inciso
IT do art. 65 podem ser convencionadas entre as partes, destinando-se

22 “Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderio ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes
casos: [...] IT - por acordo das partes: [..] d) para restabelecer a relagio que as partes pactuaram inicialmente
entre os encargos do contratado e a retribuicio da administracdo para a justa remuneragio da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manutengio do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipétese
de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiiéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execuc¢io do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando dlea econo6mica extraordinaria e extracontratual” (Brasil, 1993).

23 “Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderio ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes
casos: [..] IT - por acordo entre as partes: [...] d) para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do principe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis
ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, que inviabilizem a execuc¢io do contrato tal como pactuado,
respeitada, em qualquer caso, a repartigio objetiva de risco estabelecida no contrato” (Brasil, 2021).

24 “Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes
casos: [...] IT - por acordo entre as partes: [...] 2) quando conveniente a substitui¢do da garantia de execugio;
b) quando necessaria a modifica¢ao do regime de execugio da obra ou do servigo, bem como do modo de
fornecimento, em face de verificagio técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais originarios; ¢) quando
necessaria a modificacio da forma de pagamento por imposicio de circunstincias supervenientes, mantido
o valor inicial atualizado e vedada a antecipagio do pagamento em relagio ao cronograma financeiro fixado
sem a correspondente contraprestagao de fornecimento de bens ou execucio de obra ou servico; d) para
restabelecer o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato em caso de for¢a maior, caso fortuito ou
fato do principe ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculdveis, que
inviabilizem a execugido do contrato tal como pactuado, respeitada, em qualquer caso, a repartigio objetiva de
risco estabelecida no contrato” (Brasil, 2021).

25 No mesmo sentido, Loureiro (2022).

26 “Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderio ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes
casos: [...] II - por acordo das partes: [..] a) quando houver modificagdao do projeto ou das especificagdes,
para melhor adequagio técnica aos seus objetivos; b) quando necessiria a modificagiao do valor contratual
em decorréncia de acréscimo ou diminui¢ao quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;
¢) quando necesséria a modificagio da forma de pagamento, por imposi¢ao de circunstancias supervenientes,
mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipacio do pagamento, com relagio ao cronograma financeiro
fixado, sem a correspondente contraprestagio de fornecimento de bens ou execugio de obra ou servigo; d) para
restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a retribuigao
da administra¢do para a justa remunera¢ao da obra, servi¢o ou fornecimento, objetivando a manutengao
do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipdtese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou
previsiveis porém de conseqiiéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execucio do ajustado, ou,
ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando dlea econdmica extraordinaria
e extracontratual” (Brasil, 1993).
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o dispositivo a assegurar justamente “o contrario”, isto é, que “as quatro
situacoes de mutabilidade referidas nas alineas somente podem resultar
do consenso, vedada sua imposi¢do por ato unilateral da Administracdo”
(Pereira Junior, 2009, p. 717).

O TCU seguiu essa linha de atua¢do em processo administrativo
interno. No caso, o contrato previu a repactuacdo como exclusivo meio de
reequilibrio econémico-financeiro, mas nio se tratava de contratagio de
servicos continuos com dedica¢io exclusiva de mao de obra — tinica espécie
de contrato apta a ensejar repactuagoes. Constatado o erro ja durante a
execugdo contratual, cujo objeto era a prestacdo de servico mensal de acesso
a internet, foi entabulado termo aditivo com a substitui¢dao da repactuacio
por indice de reajuste — no caso, o Indice de Servicos de Telecomunicagoes
(IST) (Brasil, 2016b).7

A entido Diretoria de Gestao Contratual do TCU afirmou, em sua
instrucdo, que “a contratada tem direito ao reajuste dos precos pactuados,
porquanto o contrato foi celebrado para viger por até trinta e seis meses |[...].
Tal direito tem raiz constitucional e constitui direito subjetivo do particular
que contrata com a Administra¢do”. Ademais, asseverou que “o fato de o
reajuste de precos nio haver sido previsto originalmente nio ¢ obstaculo a
alteracio ora proposta ¢ a imediata concessao do direito”, bem como que
“¢ fora de duvida que o procedimento ora proposto (inclusio da clausula de
reajuste por indice financeiro, ndo prevista desde a licitagao) tem amparo na
jurisprudéncia desta Corte de Contas” (Brasil, 2016b, p. 8).

Das decisGes mencionadas na referida instrucio, merece destaque o
Acérdio 1685/2008-TCU-Plenatio, especialmente os seguintes trechos do
relatério e do voto, que, em sintese, apontam a necessidade de aditamento
contratual para inclusdo de data-base, periodicidade e indice de reajuste, se
nao previstos no contrato (Brasil, 2008):

[Relatorio]

5.3. nio constam do contrato 431/2008 algumas cldusulas exigidas pela
Lei 8.666, de 21/6/1993, quais sejam, regime de execugio ou forma de
fornecimento; data-base e periodicidade do reajustamento de pregos;
critérios de atualizagdo monetaria entre a data do adimplemento das
obrigacées e a do efetivo pagamento; e crédito pelo qual correra a

27 Conforme voto do relator, Ministro Benjamin Zymler, no Ac6rdio 1574/2015-TCU-Plenério: “25. Analiso
neste topico outras inconformidades que verifiquei no Edital de Tomada de Precos 1/2014 e nos demais
documentos carreados aos autos. 26. A primeira delas refere-se a previsio de repactuagio do contrato prevista
no item 8 do citado edital. Tal disposi¢do estd afrontando pacifica jurisprudéncia deste Tribunal, bem como
o art. 37 da Instrucio Normativa SLTI n® 2/2008, de que a repactuagio de precos, como espécie de reajuste
contratual, devera ser utilizada apenas nas contratagdes de servigos continuados com dedicagio exclusiva de
mio de obra, desde que seja observado o interregno minimo de um ano das datas dos orgamentos aos quais
a proposta se referir, conforme estabelece o art. 5° do Decreto n°® 2.271, de 1997. 27. O objeto licitado nio se
enquadra nem como servigo continuado, nem como atividade com dedicagio exclusiva de mio de obra. Assim,
o edital deveria prever o uso do instituto do reajuste, ¢ ndo da repactuacio” (Brasil, 2015).
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despesa, com a indicacido da classificagdo funcional programatica e da
categoria econdmica; e

[Acordao]

9.2. determinar a Saneamento de Goids S/A — Saneago que, no emptego
de tecursos publicos federais: [...] 9.2.3. adite o contrato 431/2008, firmado
com a empresa Evoluti Ambiental Ltda., acrescentando clausulas exigidas
pelo artigo 55 da Lei 8.666/1993, referentes ao regime de execucio do
contrato, a data-base e periodicidade do reajustamento de precos e ao
crédito pelo qual ocorrera a despesa, com a indicacdo da classificacdo
funcional programatica e da categoria econdémica.

O posicionamento do TCU no acérdio anteriormente citado, bem como o
entendimento de sua area administrativa, no caso da prestacao de servico mensal
de acesso a internet, alinham-se as licbes doutrinarias expostas neste dltimo
topico e nos permitem concluir pela tendéncia de prevalecer, nos casos concretos,
o principio da manutencio do equilibrio econémico-financeiro, vinculado a
preservacio dos contratos, cujos beneficios foram apontados e detalhados, em
face da igualdade entre os licitantes no conflito objeto deste artigo.

CONCLUSAO

Por meio de revisdo bibliografica e pesquisa jurisprudencial, este
artigo teve por objetivo explorar o conflito entre a isonomia licitatéria e a
manutencio do equilibrio econdémico-financeiro quando ausentes {ndices
de reajustes nos editais e nos contratos.

Defendeu-se a prevaléncia, prima facie, no caso da colisdo em tela,
da manutencdo do equilibrio econémico-financeiro, materializado na
preservacio do vinculo contratual, com a utilizagdo de indice nio estipulado
no edital e no contrato, em detrimento da igualdade entre os licitantes, com a
ressalva de que circunstancias especificas podem ocasionar a mudancga desse
balanceamento entre principios de igual estatura constitucional.

Nesse percurso, destaca-se a convalidagdo de vicios contratuais como
uma diretriz da NLLC, sendo a auséncia de indice de reajuste justamente uma
irregularidade que precisa ser sanada. O meio adequado para o estabelecimento
e a formalizacio do indice nio previsto é o termo aditivo, art. 124, 11, caput,
da Lei n. 14.133/2021, tendo em vista ser o rol disposto nas alineas desse
dispositivo meramente exemplificativo.

A posicao adotada enfatizou questdes consequenciais. Por um
lado, isso se da por respeito a manutencio do equilibrio econdémico-
financeiro entre Administra¢do e contratado, com a consequente
preservagio do vinculo contratual; por outro, decorre do fato de que a
negativa do reajuste ou fard com que o contratado nio queira prorrogar
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a avenca, dando ensejo a necessidade de nova licitacdo, que resultara,
em situacGes normais, em contratacdo com valor reajustado, ou, caso a
empresa opte por prosseguir com o contrato a despeito do prejuizo, fara
com que ndo consiga dar cabo do objeto contratual. Sanciona-la pelo
eventual descumprimento nao evitard que a Administracdo arque com um
servico ndo prestado ou com um bem nao fornecido, dos quais supde-
se que necessite. Licitar novamente, contratar diretamente ou contratar
remanescente sdo alternativas custosas que fatalmente incorporario o
valor pleiteado e negado ao anterior contratado.

No conflito examinado, portanto, tende a ceder a intangibilidade
da isonomia entre os licitantes diante da manuten¢iao do equilibrio
economico-financeiro das avencgas, o que se deve as consequéncias do
encerramento prematuro da relagdo contratual quando confrontado com
sua preservagao.

A irregularidade administrativa atinente a nao positiva¢iao do
indice de reajuste no edital e no contrato, se, dadas as circunstancias
faticas, decorrer de dolo ou erro grosseiro, pode ensejar apuracao de
responsabilidade, mas nio deve obstar o entabulamento do indice de
reajuste nio previsto via aditivo.
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