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PARECER N° 04/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

PROCESSO N° 00407.001847/2013-61

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
ASSUNTO: Temas relativos a licitagdes e contratos administrativos
tratados no ambito da Cdmara Permanente de Licita¢des e Contratos
Administrativos instituida pela Portaria/PGF n.° 98, de 26 de fevereiro
de 2013.

EMENTA

REPACTUACAO. ASPECTOS GERAIS. DISTINCAO
ENTRE REPACTUACAO E REAJUSTE.
FORMALIZACAO. ADOCAO DE  INDICES
PARA REAJUSTAMENTO DE CONTRATOS DE
PRESTACAO DE SERVICOS CONTINUADOS.
REPACTUACAO POR APOSTILAMENTO. OBJETOS
CONTRATUAIS COM SERVICOS DISTINTOS.

I. Repactuagdo. Diminui¢do de alguns custos unitarios.
Recélculo em valor menor.

II. A adogdo do reajuste ou repactuagdo ndo é discriciondria e
deve observar os parametros estabelecidos pela Orientagdo
Normativa AGU n° 23/20009.

II1. Contratagdo da prestagdo de servigos continuados sem
dedicagdo exclusiva de mio de obra. Obrigatoriedade da
cldusula de reajuste por indices setoriais ou especificos.
Caso inexistam, a Administragio Publica deverd adotar o
indice geral de precos que melhor esteja correlacionado
com os custos do objeto contratual ou, ainda, em caréter
subsididrio, verificar se existe, no mercado, algum indice
geral de adogdo consagrada para o objeto contratado.
Niao havendo indices com uma dessas caracteristicas,
deve ser adotado o reajustamento pelo IPCA/IBGE.
Obrigatoriedade de justificativa técnica da escolha do
indice.

IV. A repactuagdo promovida por apostilamento nio
exige manifestagio obrigatéria da Procuradoria, pois
nio se estd diante da alterag¢io de cldusulas contratuais
(arts. 88, pardgrafo tnico, e 65, §8°, da Lei n° 8.666/93 e
art. 40, §4°, da IN SLTI/MPOG n° 02/2008). Duvidas
juridicas porventura existentes deverdo ser apreciadas pela
Procuradoria.
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V. Em contratos administrativos de prestagdo de servigos
continuados que tenham parte do objeto prestado com dedicagdo
exclusiva de méo de obra e parte sem dedicagio exclusiva, deve
ser adotada a repactuagio como forma de reajustamento.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1 Dando continuidade ao projeto institucionalizado no dmbito da
Procuradoria-Geral Federal por intermédio da Portaria 859, de 27 de
abril de 2012, que criou Grupo de Trabalho com objetivo de uniformizar
questoes juridicas afetas a licitagdes e contratos, foi constituida a presente
Céamara Permanente de Licita¢des e Contratos, através da Portaria n® 98,
de 26 de fevereiro de 2013, cujo art. 2° estabelece como objetivos:

I - identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns
aos Orgios de Execugio da Procuradoria-Geral Federal,
nas atividades de consultoria e assessoramento juridicos as
autarquias e fundagdes publicas federais;

II - promover a discussdo das questdes juridicas identificadas,
buscando soluciond-las e uniformizar o entendimento a ser
seguido pelos Orgios de Execugio da Procuradoria-Geral
Federal; e

IIT - submeter a consideragdo do Diretor do Departamento
de Consultoria a conclusdo dos trabalhos, para posterior
aprovacdo pelo Procurador-Geral Federal.

2 Ap6s identificados os temas controversos e relevantes, foram
realizados estudos e debates em reunides mensais. Passou-se, entio,
a etapa de elaboragdo de Pareceres, cujo objetivo é o aclaramento das
controvérsias identificadas, de forma a orientar a atuagio de Procuradores
Federais por todo o pafs, reduzindo a inseguranca juridica.

3 Ressalta-se que o entendimento a ser consolidado baseia-se
em legislacdo e jurisprudéncia atuais, podendo ser revisto em caso de
alteraciio substancial em seus fundamentos.

4. No Parecer ora em aprego, cuidar-se-a de enfrentar dividas mais
genéricas sobre os institutos da repactuacdo e do reajuste em contratos
de prestagdo de servigos continuados. Ao final, poderdo ser observadas
algumas orientagdes que procuram assegurar o melhor atendimento ao
interesse publico.
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5. E o relatério.

CRITERIOS DE REAJUSTAMENTO E EQUILIBRIO ECONOMICO-FI-
NANCEIRO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO DE PRESTAGCAO DE
SERVICOS CONTINUADOS

6. O momento original da contratagdo possui um papel fundamental
em qualquer contrato administrativo. Nas condigdes efetivas da
proposta, firma-se uma relagdo de encargos/remuneragio denominada
de equilibrio econémico-financeiro que deve ser mantida durante toda a
relagdo contratual (art. 37, XXI, da CF/88).’

7. O devir da contratagdo, contudo, podera fazer com que
circunstancias excepcionais estranhas a vontade das partes e imprevisiveis
ou previsivels de consequéncias incalculaveis onerem esse equilibrio, de
modo que seja necessdria a revisio das cldusulas econémico-financeiras
com vistas ao restabelecimento das condigoes efetivas da proposta (art.
65, 11, d, da Lei n° 8.666/93).”

8. Essa revisdo, por sua vez, representa verdadeira alteragdo de
clausulas contratuais, razdo pela qual devera ser formalizada por termo
aditivo.

9. Por outro lado, o equilibrio econdémico poderd ser afetado pela
oscilagdo dos pregos no mercado. Com o passar do tempo, as flutuagdes
tendem a se consolidar com um aumento relevante do nivel geral dos

1 Art. 87, XXI, da CF/88 - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servi¢os, compras e
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagao piblica que assegure igualdade de condigdes
a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelegam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualifica¢do técnica e
econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.

2 Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos:
L]
IT - por acordo das partes:
[
d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e
a retribui¢do da administragdo para a justa remuneragdo da obra, servigo ou fornecimento, objetivando
a manutengdo do equilibrio econdémico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis porém de conseqiiéncias incalculdveis, retardadores ou impeditivos da
execugdo do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando

alea econdmica extraordindria e extracontratual. (Redagio dada pela Lei n® 8.883, de 1994).
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precos (inflagdo) ou com um decréscimo relevante desse nivel (deflagéo).
Em ambos os caso, hd um desequilibrio na relagdo contratual.

10.  Quando os pregos aumentam, os custos da contratagdo tendem
a aumentar e a margem de lucro do contratado diminui, pois, embora
seus custos tenham aumentado, receberd pagamentos em valor fixado
em momento anterior ao aumento geral dos pregos. O raciocinio inverso
aplica-se a Administragdo: quando o nivel geral dos precos cai, os
custos da contratagdo diminuem, mas o particular continuara a receber
um pagamento fixo, a despeito da queda em seus custos. No contrato
administrativo, ambas as situagdes sio indesejaveis.

11.  Juridicamente, contudo, ndo sdo situagdes imprevisiveis ou
previsiveis de consequéncias incalculaveis, razdo pela qual nio se pode
considera-las manifestagdes da dlea econdmica. Muito pelo contrério,
com alta frequéncia, indicadores macroeconémicos e indices de pregos
permitem que expectativas de inflagdo ou de deflagio sejam previstas com
pequena margem de erro. Isso suscita uma questdo: como restabelecer o
equilibrio do contrato sem valer-se da teoria da imprevisao?

12. A resposta estd na prépria legislagdo. O reequilibrio contratual
para corrigir distor¢des provocadas pela inflagio ou deflagdo estd
previsto no préprio contrato administrativo, por meio da previsdo de
critério de reajuste (arts. 40, XI, e 55, III, da Lei n® 8.666/93).” Por
esse meio, a Administragdo ¢ obrigada a rever os valores do pagamento
periodicamente.

13.  Com a implementagdo do plano real, essa periodicidade minima
passou a ser de um ano e somente contratos com prazos de vigéncia
iguais ou superiores a um ano poderiam admitir reajustamento, conforme
se pode observar nos arts. 2° e 8° da Lei n° 10.192/2001:

Art. 2¢ £ admitida estipulacdo de correcio monetiria ou de
reajuste por indices de precos gerais, setoriais ou que reflitam a

3 Art. 40, XI - critério de reajuste, que deverd retratar a variagdo efetiva do custo de produgdo, admitida
a adogdo de indices especificos ou setoriais, desde a data prevista para apresentagdo da proposta, ou do
orgamento a que essa proposta se referir, até a data do adimplemento de cada parcela; (Redagdo dada pela
Lei n° 8.883, de 1994).

Art. 55, IIT - 0 prego e as condi¢des de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento de

pregos, os critérios de atualizagio monetdria entre a data do adimplemento das obrigagdes e a do efetivo pagamento;
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variacdo dos custos de producido ou dos insumos utilizados nos
contratos de prazo de duracio igual ou superior a um ano.

§ 1° E nula de pleno direito qualquer estipulacio de reajuste ou
correcio monetiria de periodicidade inferior a um ano.

§ 2° Em caso de revisdo contratual, o termo inicial do periodo de
corre¢do monetaria ou reajuste, ou de nova revisio, sera a data em
que a anterior revisio tiver ocorrido.

§ 3° Ressalvado o disposto no § 70 do art. 28 da Lei no 9.069,

de 29 de junho de 1995, e no pardgrafo seguinte, sio nulos de
pleno direito quaisquer expedientes que, na apuracio do indice
de reajuste, produzam efeitos financeiros equivalentes aos de
reajuste de periodicidade inferior a anual.

C...]

Art. 3° Os contratos em que seja parte 6rgio ou entidade da
Administracio Puablica direta ou indireta da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, serdo reajustados ou
corrigidos monetariamente de acordo com as disposicdes desta
Lei, e, no que com ela nio conflitarem, da Lei no 8.666, de 21 de
junho de 1993.

§ 1° A periodicidade anual nos contratos de que trata o
caput deste artigo serd contada a partir da data limite para
apresentacio da proposta ou do or¢camento a que essa se referir.

§ 22 O Poder Executivo regulamentara o disposto neste artigo.

14.  Em sintese, a Administragio Publica devera prever cldusula
contratual definindo o critério de reajustamento (reajuste em sentido
amplo). Os célculos decorrentes da aplicagdo da clausula, portanto, ndo
representam alteragio das condigdes da contratagiio, mas mera efetivagio
de algo que j4 esta previsto no contrato desde a origem. E justamente
essa a razdo pela qual os novos valores contratuais nido precisardo ser
registrados no processo administrativo por meio de termo aditivo.
Se ndo hé alteragdo contratual, ndo hd que se aditar nada por termo;
basta realizar o apostilamento dos novos valores (art. 65, §8°, da Lei n°
8.666/93).

15.  Quanto aos critérios de reajustamento em contratos de prestacdo
de servigos continuados, a legislagdo previu duas formas, o reajuste
(reajuste em sentido estrito) e a repactuagdo. A diferenca fundamental
estd no modo como o reequilibrio contratual é calculado. Enquanto
o primeiro implica a adogdo de céalculo fundado na variagdo de indice
de pregos previamente indicado em férmula paramétrica prevista no
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contrato (ex.: IGP-DI, INPC, IPCA), a repactuagdo analisa a variagdo
de cada custo de uma planilha, tal qual prevé o art. 5° do Decreto n°
2.271/97:

Art. 5° Os contratos de que trata este Decreto, que tenham por objeto
a prestago de servigos executados de forma continua poderio, desde
que previsto no edital, admitir repactuagio visando a adequagio aos
novos pregos de mercado, observados o interregno minimo de um

ano e a demonstrario analitica da variacdo dos componentes dos
custos do contrato, devidamente justificada.

Parégrafo Unico. Efetuada a repactuagio, o érgio ou entidade
divulgard, imediatamente, por intermédio do Sistema Integrado de
Administragio de Servigos Gerais - SIASG, os novos valores e a
varia¢do ocorrida.

16.  Como se V&, a repactuagdo traz uma complexidade adicional. Para
que ocorra, o contratado deve demonstrar analiticamente a variagio
dos custos do contrato. Isso implica cdlculo da alteragio dos pregos,
comprovagido da alteracdo dos mesmos e justificativa do pedido de
repactuagdo em dados concretos. A Administragdo, por outro lado,
terd que analisar o requerimento do contratado e realizar multiplos
expedientes de consulta com o fito de verificar se as alteragdes de custo
sdo justificaveis. Podera, inclusive, chegar a conclusido de que alguns
custos da contratagdo diminufram e néo sé indeferir o pedido de alteragio
de pregos, como reconhecer a diminuigdo dos custos de alguns pregos
unitérios ou mesmo do valor total do contrato, segundo o TCU:

1.5. Determinacoes:
1.5.1. ao Tribunal Regional do Trabalho 8" Regido que:
1.5.1.11. observe o disposto no art. 2° da Lei n. 10.192/2000 e no art.
5°do Decreton. 2.271/1997, atentando para o entendimento firmado
na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (v.g., Acérdaos
ns. 297/2005, 1.563/2004 e 55/2000, todos do Plendrio), no sentido
de que somente os contratos que tenham por objeto a prestagio de
servicos de natureza continua podem ser repactuados e a repactuagio
que vise a aumento de despesa ndo é permitida antes de decorrido,
pelo menos, um ano de vigéncia do contrato, observando que:
1.5.1.11.1. é necessdria a existéncia de cldusula no
contrato admitindo a repactuacdo, que pode ser
ara aumentar ou diminuir o valor do contrato;
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1.5.1.11.2. a repactuagdo nio estd vinculada a qualquer indice;
1.5.1.11.8. para repactuagdo de precos deve ser apresentada
demonstragio analitica da variacdo dos componentes dos custos do
contrato, devidamente justificada (Acérddo TCU n°® 2498/09 - 1°
Camara).

17.  E certo, contudo, que, dificilmente, uma repactuagio resultara em
diminuigio do valor total do contrato, dada a presenga do componente
inflacionario no mercado. Uma ligdo, contudo, pode ser extraida das

reflexdes acima: a repactuacio exige o exame de cada componente de
custo e, para que seja realizada adequadamente, podera implicar,
inclusive, o reconhecimento de que alguns precos unitarios

diminuiram no mercado.*

18.  Por exemplo, em um contrato de prestagio de servigos de limpeza,
o custo de médo de obra podera ter subido por forga do registro de uma
nova Convengio Coletiva de Trabalho ao tempo em que os custos com
materiais de limpeza podem ter sofrido uma queda em razio de deflagio
nesse setor. Ao fim da repactuagio, terd havido acréscimo no valor total
do contrato, mas o pagamento relativo a materiais de limpeza pode

ter diminuido. Observe-se que, claramente, nio sdo alteradas as
condicdes efetivas da proposta, pois o percentual de remuneracio
sobre o custo da empresa sera mantido, sem qualquer alteracdo. A
proporciao encargo/ remuneracio, portanto, permanece intacta.

19.  Por outro lado, se ndo se permitisse a diminui¢do do valor a ser
pago por determinados custos unitdrios, a empresa teria o beneficio
de uma diminuig¢do do custo de mercado provocada pela deflagio e, ao
mesmo tempo, apropriar-se-ia do excedente ao arrepio do equilibrio
econdmico-financeiro originalmente fixado quando da contratagao.

20. Acentue-se que a adog¢do de uma forma de reajustamento em
detrimento de outra, contudo, nio é livre. De acordo com a nova redagio
da Orienta¢do Normativa AGU n° 23/2009, a repactuagio deverd ficar
adstrita aos contratos de prestagio de servigos continuos que se utilizem
de mio de obra em regime de dedicagio exclusiva:

4 Observe-se que, com légica idéntica, o art. 5°, caput, do Decreto n® 1.054, de 7 de fevereiro de 1994, valida
o reajuste de valores contratuais “para menos”™ Os precos contratuais serdo reajustados para mais ou para
menos, de acordo com a variagio dos indices indicados no instrumento convocatério da licitagdo ou nos

atos formais de sua dispensa ou inexigibilidade, ou ainda no contrato, com base na seguinte férmula (...).
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O EDITAL OU O CONTRATO DE SERVICO CONTINUADO
DEVERA INDICAR O CRITERIO DE REAJUSTAMENTO
DE PRECOS, SOB A FORMA DE REAJUSTE EM SENTIDO
ESTRITO, ADMITIDA A ADOCAO DE INDICES GERAIS,
ESPECIFICOS OU SETORIAIS, OU POR REPACTUACAO,

PARA OS CONTRATOS COM DEDICACAO EXCLUSIVA DE
MAO DE OBRA, PELA DEMONSTRACAO ANALITICA DA
VARIACAO DOS COMPONENTES DOS CUSTOS.

21.  Esse entendimento, por sua vez, resulta da atual redagio do art.
87, caput, e do item XX do anexo I da Instrugdo Normativa SLTI/
MPOG n° 02/08, que definiram a repactuagdo em fungiio dos contratos
de prestagio de servigos continuados com dedicagio exclusiva de méio de
obra:

Art. 87. A repactuacdo de pregos, como espécie de reajuste

contratual, devera ser utilizada nas contratacdes de servicos

continuados com dedicacio exclusiva de mio de obra, desde
que seja observado o interregno minimo de um ano das datas dos

or¢amentos aos quais a proposta se referir, conforme estabelece o
art. 5° do Decreto n® 2.271, de 1997 (Redagio dada pela Instrugdo
Normativa n® 8, de 16 de outubro de 2009).

o] )

Anexo [, XX - REPACTUACAO ¢ a espécie de reajuste contratual
que deve ser utilizada para servicos continuados com dedicacio

exclusiva da mio de obra, por meio da andlise da variagdo dos

custos contratuais, de modo a garantir a manutengio do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, devendo estar prevista no
instrumento convocatério com data vinculada a apresentagiio das
propostas para os custos decorrentes do mercado e do acordo ou
convengdo coletiva ao qual o or¢amento esteja vinculado para os
custos decorrentes da mao de obra (Redagdo dada pela Instrugio
Normativa n® 3, de 16 de outubro de 2009).

22.  Os demais contratos de prestagdo de servigos com prazo de
duragio igual ou superior a um ano, portanto, devem adotar o reajuste,
para fins de reequilibrio econémico-financeiro decorrente da incidéncia
do processo inflacionario.

23.  Questdo importante, nesse sentido, é saber qual indice escolher. A
priori, deve ser aquele que melhor reflita os pregos do objeto contratual.
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Niao ha davida, portanto, de que indices setoriais ou especificos sdo
preferiveis aos indices gerais, pois enquanto estes procuram mensurar
a variagdo de pregos da economia em geral, aqueles aferem a variagio
de pregos em um determinado setor econdémico ou refletem, de maneira
detalhada, a composi¢do dos custos envolvidos na contratagio.

24. H4, ainda, uma razdo juridica para a preferéncia por indices
setoriais ou especificos. O art. 40, XI, da Lei n° 8.666/93 exige a
priorizagdo de indices capazes de retratar a variagdo efetiva do custo do
objeto contratual:

Art. 40, XI - critério de reajuste, que deverd retratar a variacio
efetiva _do custo de producio, admitida a adogdo de indices

especificos ou setoriais, desde a data prevista para apresentagio da

proposta, ou do or¢amento a que essa proposta se referir, até a data
do adimplemento de cada parcela.

25.  Para tanto, nada melhor que admitir a adogdo de indices setoriais
ou especificos, pois sdo concebidos para, necessariamente, refletirem os
custos de determinado setor da economia ou de determinado objeto, e
ndo os pregos praticados no mercado em geral.

26. Para varios objetos contratuais, contudo, nido existem indices
especificos ou setoriais. Nesses casos, a adog¢do de indice geral ¢,
obviamente, mandatéria, por absoluta impossibilidade de adogdo de
indice especifico ou setorial e por for¢a da Orientagdo Normativa AGU

n° 23/2009. Nesses casos, deve-se procurar verificar qual seria o
indice geral de precos que melhor estaria correlacionado com
os custos do objeto contratual ou, ainda, em cariter subsidiario,
verificar se existe, no mercado, algum indice geral de adocio

consagrada para o objeto contratado.

27. Apenas se tecnicamente inviivel a identificacdo do indice
geral mais adequado ou consagrado pelo mercado, devera ser
adotado o IPCA/IBGE, pois, com supedineo no art. 3° do Decreto n°
8.088, de 21 de junho de 1999, é o indice geral de precos oficialmente
escolhido pelo Conselho Monetario Nacional para monitorar a

5 Art. 3° O indice de pregos a ser adotado para os fins previstos neste Decreto serd escolhido pelo CMN,

mediante proposta do Ministro de Estado da Fazenda.
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inflacdo do pais desde a Resolu¢io CMN n° 2.615, de 30 de junho
de 1999.°

28.  Ademais, 0 IPCA/IBGE tem carater nacional e sua populagio-
objetivo é abrangente. De fato, o célculo desse indice leva em

consideragdo “o movimento geral dos precos do mercado varejista” e sua
populagdo-objetivo sdo “familias residentes nas dreas urbanas das regioes
de abrangéncia do SNIPC com rendimentos de 1 a 40 saldrios minimos,
qualquer que seja a fonte dos rendimentos”. Esses aspectos tornam o
indice robusto, pois refletem o impacto da inflagdo na maior parte do
mercado de consumo, excluindo da populag¢do-objetivo individuos de
renda muito baixa ou muito alta.”

29.  Por fim, de acordo com estudo do Banco Central, o IPCA é menos
sensivel as variagdes cambiais, ao menos quando comparado com outro
indice geral de grande importéincia, o IGP-DI/FGV:

Na pritica, a adogdo do regime de metas para a inflagdo obrigou o
BCB, na condugdo da politica monetéria, a buscar o maximo possivel
de informagdes sobre a inflagdo corrente e sua tendéncia, e sobre
as expectativas para as varias medidas de inflagdo. Por seu turno
tendéncias de deprecia¢do cambial ou de apreciacdo cambial,
que podem ocorrer em um regime de cimbio flutuante em
diferentes periodos de tempo, podem produzir descasamento
temporario dos diversos indices de precos, em particular entre
0s IGPs e o IPCA, conforme verificado no Gréfico 1. Isso decorre

da maior participacdo relativa dos bens comercializaveis ou

tradables nos IGPs, comparativamente aos indices de pregos ao

consumidor.®

30. Certamente, esse aspecto torna a adogdo do indice mais
recomendavel, dado que a mensuragio da inflagio se torna menos
erratica e, de alguma forma, mais resistente as flutuagdes circunstanciais

6 Art. 1° caput, da Resolugdio CMN n® 2.615, de 30 de junho de 1999: Art. 1° Determinar que o indice de
pregos relacionado as metas para a inflagéo, referido no art. 1°, pardgrafo 1° do Decreto n® 8.088, de 21 de
junho de 1999, é o Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).

7 IBGE. Sistemas Nacionais de Indices de Pre¢os ao Consumidor: métodos de calculos. 5. ed. Brasilia: IBGE,
2012. p. 16-17.

8 BANCO CENTRAL DO BRASIL. Indices de Pregos no Brasil. Brasilia: BCB, 2012. p. 10.
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de pregos. No longo prazo, contudo, o IPCA e o IGP-DI tendem a
convergir.’

31.

Quanto ao TCU, embora tenha tradicionalmente entendido

que indices gerais ndo poderiam ser utilizados para o reajustamento
dos contratos de prestagdo de servigos continuados em detrimento da
repactuacdo, mais recentemente adotou orientagdo diversa no Acérdao
TCU n° 54/2012 - Plenério:

51. Quanto ao Achado X, denominado “reajustes contratuais
falhos”, discordo do raciocinio e das respectivas propostas de
encaminhamento da Sefti.

52. A unidade técnica, ao ndo distinguir adequadamente os institutos
do reajuste e da repactuagio contratual, especificamente em contratos
para prestacdo de servigos executados de forma continua, defende
que “os valores contratuais para servicos continuados somente
podem ser reajustados mediante a repactuacgido, respeitada a
demonstragio analitica da variagdo dos componentes dos custos do
contrato, devidamente justificada.” (item 224 do relatério de auditoria
— grifo nosso). Para a Sefti, portanto, contratos de servicos

de manutencio e suporte técnico, de natureza continua, nio
poderiam ter cldusulas de reajuste, mas apenas de repactuacio,
nos termos do art. 5° do Decreto 2.271/1997.

53. Nao ha qualquer afronta ao ordenamento juridico, ao
contririo do ponto de vista manifestado pela unidade técnica,
quando se fazem presentes em um contrato de servicos de
natureza continuada cldusulas que preveem seu reajuste
(supondo que a vigéncia do contrato extrapola 12 meses), bem
como sua repactuagio.

54. A necessidade de estabelecimento de critério de reajuste

para os contratos administrativos esta prevista no art. 40, inciso
XI, da Lei 8.666/1993, nos seguintes termos:

55. Nota-se que a Lei de Licitacdes nio restringe a existéncia
de cldusulas de reajuste apenas a contratos que nio sejam de

natureza continua.
56. Além disso, a Lei 10.192/2001, traz disposicdes sobre o

reajuste de contratos com duracio igual ou superior a um ano,
inclusos os administrativos, nas quais esté prevista a utilizacdo
de indices de precos para tal fim:

9

BANCO CENTRAL DO BRASIL. Iudices de Preos no Brasil. Brasilia: BCB, 2012. p. 11.
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[
58. Ndo ha, portanto, qualquer ilegalidade em serem estabelecidas
clausulas de reajuste nos contratos de manutencio e suporte

técnico, de natureza continua, como aqueles avaliados pela Sefti
com relacido ao Sistema ASI. Tais cldusulas sdo baseadas em indices

de pregos e devem respeitar o interregno minimo de um ano (cf. arts. 2°
e 3°da Lei 10.192/2001), com a contagem de prazos nos termos do
acérdio 474/2005 — Plenério.

59. No caso da repactuagdo com elevagio de custos para o 6rgio ou
entidade contratante, especificamente quanto a espécie de contrato que
foi objeto de andlise pela Sefti (servigos executados de forma continua),
lembro que tal aumento de despesas depende da “demonstragdo analitica
da variagdo dos componentes dos custos do contrato, devidamente
Justificada”, nos termos do art. 5° caput, do Decreto 2.271/1997.

32. Tendo em conta as consideragdes acima, deve-se concluir que é
possivel a adogdo de indices setoriais, especificos ou mesmo gerais para
o reajustamento de contratos de prestagio de servigos continuados sem
dedicagdo exclusiva de mio de obra, desde que sejam observados os
critérios estabelecidos ao longo da fundamentagio.

REPACTUAGAO E FORMALIZAGAO DA ALTERAGAO DO VALOR CON-
TRATUAL

33.  Como ja esclarecido, a repactuagio e o reajuste nio sio hipéteses
de alteragdo contratual. Sido meras readequagdes dos valores contratuais
que possuem o objetivo de atualizar, monetariamente, os pagamentos
resultantes do contrato, para que possam recompor a perda do poder
aquisitivo da moeda por forga do processo inflacionario.

34.  Com essa mesma perspectiva, a redagio mais recente do art. 40,
§4°, da IN SLTI/MPOG n° 02/2008 determinou que as repactuagdes

sejam formalizadas por apostilamento, ressalvada a hipdtese na
qual venham a ocorrer no momento da prorrogacio contratual:

Art. 40, § 4° - As repactuacdes, como espécie de reajuste, serdo

formalizadas por meio de apostilamento, e nido poderio alterar
o _equilibrio econémico e financeiro dos contratos, exceto

quando coincidirem com a prorrogacdo contratual, em que deverdo
ser formalizadas por aditamento.
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35.  Vé-se que essa determinagfo estd plenamente amparada pelo art.
65, §8° da Lei n® 8.666/93, pois as alteragdes de valor contratual, no
intuito de reajustamento, nfo sio hipéteses de alteracdo de clausulas, mas
de simples calculo.”” Consequentemente, se a repactuagio foi realizada
por apostila, a analise do ato ndo enseja manifestacdo obrigatéria da
Procuradoria, vez que, nos termos do art. 38, paragrafo tinico, da Lei n°
8.666/93, somente as minutas de licitagdes, contratos e ajustes deverdo
ser aprovadas. Por outras palavras, somente documentos com o status
de contrato ou ajustes em geral, com respectivas alteragdes, devem se
submeter a aprovagio do Procurador Federal.

86.  Por outro lado, nada impede que a Administragdo Publica remeta a
Procuradoria questionamento estritamente juridico sobre a repactuagio a
ser realizada por apostilamento. Se esse for o caso, o Procurador Federal
deverd resolver a divida juridica, desde que tenha sido realizada consulta
fundamentada instruida com os documentos relevantes ao deslinde da
controvérsia.

PARA UMA COMPREENSAO DA IMPOSSIBILIDADE DE UTILIZAQAO
CONCOMITANTE DE REAJUSTAMENTO E DE REPACTUAQAO

37.  Alguns contratos administrativos possuem grande complexidade
quando se deseja aferir que critério de reajustamento se deveria adotar.

38.  Contratos de prestagdo de servigos de reprografia (ex.: copia,
impressdo), por exemplo, podem prever que a sociedade empresdria
devera por a disposi¢dio da Administragdo Publica seis maéquinas
copiadoras. Podem estipular, contudo, que duas dessas maquinas serdo
operadas por empregados da empresa em regime de dedicagdo exclusiva
de méo de obra, enquanto as demais serdo disponibilizadas para uso por
agentes da prépria Administragdo Publica.

89. Nessas circunstancias, parece evidente haver, em um mesmo
objeto, uma mescla de caracteristicas de contrato de prestagio de servigos
continuados com dedicagio exclusiva de méio de obra e de simples contrato

10 A Lei n° 8.666/93, em seu art. 65, §8°, facultou & Administragdo escolher se o reajustamento deveria
ensejar termo aditivo ou simples apostila. A versdo mais recente da Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n°
02/2008, contudo, apresentou aos 6rgios e entes submetidos a sua disciplina a “escolha” da Administragao
Federal. Assim, em cardter normativo, houve op¢do pela formalizagio da repactuagdo por apostila,

ressalvada a hipétese jé apontada pelo Parecer.
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de prestagio de servigos nas modalidades continuada sem dedicacio
exclusiva de mio de obra ou mesmo aluguel de equipamentos (arts.
6° 11, e 57, IV, da Lei n° 8.666/93)."

40.  Se, porventura, a separacdo desse objeto em contratos distintos ndo
for técnica ou economicamente viavel, deve-se adotar a repactuagdo como
forma de reajustamento, pois esse expediente permitira que, para os custos
com insumos diversos (ex.: material de limpeza, equipamentos, vestudrio),
a Administragdo Publica possa valer-se de multiplas fontes de referéncia
para mensurar a varia¢do dos pregos, inclusive indices para diferentes
custos, a teor da Orientagdo Normativa AGU n°® 23/2009 e do art. 40, §2°,
V, da Instrugio Normativa SLTI/MPOG n° 02/2008, transcrito abaixo:

Art. 40, § 2° Quando da solicitagdo da repactuagio para fazer jus
a variagdo de custos decorrente do mercado, esta somente serd
concedida mediante a comprovagio pelo contratado do aumento dos
custos, considerando-se: (Redagdo dada pela Instru¢do Normativa n°
3, de 16 de outubro de 2009)

I - os pregos praticados no mercado ou em outros contratos da
Administragio; (Redagio dada pela Instrugdo Normativa n°® 3, de 16
de outubro de 2009)

I - as particularidades do contrato em vigéncia;

IIT - (Revogado pela Instrugdo Normativa n° 04, de 11 de novembro
de 2009)

IV - a nova planilha com variagio dos custos apresentada; (Redagado
dada pela Instrugdo Normativa n° 04, de 11 de novembro de 2009)
V — indicadores setoriais,'” tabelas de fabricantes, valores oficiais
de referéncia, tarifas puablicas ou outros equivalentes; e (Redagdo
dada pela Instrugdo Normativa n° 04, de 11 de novembro de 2009)
VI -adisponibilidade or¢amentéria do 6rgdo ou entidade contratante.

11 Art. 6° II:  Servigo - toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse para a
Administragio, tais como: demoligdo, conserto, instalagdo, montagem, operagio, conservagio, reparagio,
adaptagdo, manutengio, transporte, locagdo de bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais;
Art. 57, IV: ao aluguel de equipamentos e a utilizagio de programas de informitica, podendo a duragao
estender-se pelo prazo de até 48 (quarenta e oito) meses apds o inicio da vigéncia do contrato.

12 O “indice” ¢ uma espécie do género “indicador” (cf., para discussio, HORN, Robert. Statistical
Indicators: for the economics & social sciences. Cambridge: Cambridge University Press, 1993, p. 46-
50). Assim, quando a Instrugio Normativa SLTI/MPOG n° 02/2008 autoriza a utiliza¢do de indicadores
setoriais para subsidiar a andlise da variagdo dos pregos, permite que o gestor se utilize de indices de
pregos especificos ou setoriais para verificar a ocorréncia ou nio da variag¢do dos pregos na extensido
desejada por quem solicita a repactuagdo. Combinado o dispositivo com a Orientagdo Normativa AGU

n°® 23/2009, é possivel concluir que indices gerais também podem ser utilizados para subsidiar a anélise
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4. O _contrato administrativo pode, inclusive, prever que o

reajustamento dos insumos diversos em repactuacgdes se dé por meio da
adocdo de indice. Em recente Acérdio, por razdes técnicas, o TCU admitiu

claramente essa possibilidade ao tratar do tema da avaliagdo da economicidade
das prorrogagdes em contratos de prestagdo de servigos continuados:

195. Dessa forma o Grupo de estudos entende desnecesséria a
realizagdo de pesquisa junto ao mercado e a outros érgdos/entidades
da Administragdo Publica para a prorrogacdo de contratos de servigos

de natureza continuada, sendo a vantajosidade econdmica de sua
manutencio para a Administracdo garantida se:

a) houver previsio contratual de que as repactuagdes de
precos envolvendo a folha de salirios serdo efetuadas somente
com base em convencio, acordo coletivo de trabalho ou em
decorréncia de lei;

b) houver previsio contratual de que as repactuacdes
de precos envolvendo insumos (exceto quanto a obrigacgdes
decorrentes de acordo ou convencido coletiva de trabalho
e de Lei), quando houver, serio efetuadas com base em

z

indices setoriais oficiais, previamente definidos no contrato,
correlacionados a cada insumo ou grupo de insumos a serem
utilizados, ou, na falta de indices setoriais oficiais especificos,
por outro indice oficial que guarde maior correlacio com o
segmento econdmico em que estejam inseridos os insumos ou,

ainda, na falta de qualquer indice setorial, servira como base
o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA/

IBGE;
c) houver previsio contratual de que as repactuacdes
envolvendo materiais, serdo efetuadas com base em indices

setoriais oficiais, previamente definidos, correlacionados aos
materiais a serem utilizados, ou, na falta de indice setorial oficial

especifico, por outro indice oficial que guarde maior correlacio

com o segmento econdmico em que estejam inseridos os
materiais ou, ainda, na falta de qualquer indice setorial, servira
como base o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
—IPCA/IBGE.

d) nos casos dos servigos continuados de limpeza, conservagao,

higienizagio e de vigilancia, a vantajosidade econémica da contratagio
para a Administragdo, observado o disposto nos itens a até ¢, somente

e tomada de decisdo do gestor, como mais um instrumento, dentre outros disponiveis, de estimativa da

efetiva variagdo dos pre¢os no mercado.
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estard garantida se os valores de contratagido ao longo do tempo e a
cada prorrogagdo forem inferiores aos limites estabelecidos em ato
normativo da Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo — SLTI/MP.

d.1) quando os valores resultantes da aplicagdo do disposto no
item d forem superiores aos pregos fixados pela SLTI/MP para os
servigos de limpeza, conservagdo, higienizagio e de vigilancia, cabera
negociagdo objetivando a redugio dos pregos de modo a viabilizar
economicamente as prorrogacdes de contrato.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unifo, reunidos
em Sessdo Plendria, diante das razdes expostas pelo Relator, em:

9.1 recomendar a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagéo
do Ministério do Planejamento que incorpore os seguintes aspectos
a IN/MP 2/2008:

9.1.17 a vantajosidade econdmica para a prorrogacdo dos contratos
de servigo continuada estara assegurada, dispensando a realizagio de
pesquisa de mercado, quando:

9.1.17.1 houver previsdo contratual de que os reajustes dos
itens envolvendo a folha de saldrios serdo efetuados com base em
convengio, acordo coletivo de trabalho ou em decorréncia da lei;

9.1.17.2 houver previsio contratual de que os reajustes dos itens
envolvendo insumos (exceto quanto a obrigacdes decorrentes de

acordo ou convencio coletiva de trabalho e de Lei) e materiais
serio efetuados com base em indices oficiais, previamente
definidos no contrato, que guardem a maior correlagio possivel
com o segmento econdmico em que estejam inseridos tais
insumos ou materiais;

9.1.17.8 no caso de servigos continuados de limpeza, conservagio,
higienizagdo e de vigilancia, os valores de contratagio ao longo do
tempo e a cada prorrogacdo forem inferiores aos limites estabelecidos
em ato normativo da Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informagdo do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestido —
SLTI/MP. Se os valores forem superiores aos fixados pela SLTT/
MP, cabera negociagio objetivando a redugdo dos pregos de modo
a viabilizar economicamente as prorrogagoes de contrato (Acérdio
TCU n° 1.214/2018 — Plenério).

42. Pelo exposto, a repactuagio, por ser mais flexivel sob o ponto
de vista da andlise de custos, implicara o calculo dos custos de méo de
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obra por meio da consulta a convengdes coletivas, acordos coletivos ou
sentencas normativas e também podera valer-se da incidéncia de indices
setoriais, especificos ou gerais para o reajustamento dos insumos
diversos por forga da orientagdo do Acérdio TCU n° 1.214/2018 —
Plenario e dos permissivos do art. 40, §2°, V, da Instrug¢do Normativa
SLTI/MPOG n° 02/2008 e da Orienta¢io Normativa AGU n° 23/2009."

48.  Por outras palavras, em contratos administrativos de prestagéo
de servigos continuados que tenham parte do objeto prestado com
dedicagdo exclusiva de méo de obra e parte sem dedicagdo exclusiva, deve
ser adotada a repactuagio como forma de reajustamento.

44.  Pelo exposto, deve-se concluir que:

a) na repactuacdo, a Administragdo Publica devera investigar se
houve diminuigdo de alguns custos unitdrios da contratagdo,
de modo a recalculé-los em valor menor;

b) repactuagdo e reajuste sdo institutos distintos. Portanto, a
adocio do instituto cabivel ndo é discriciondria e deve observar
os parametros estabelecidos pela Orientagdo Normativa AGU
n°® 23/2009;

¢) no planejamento da contratagdo da prestagdo de servigos
continuados sem dedicacio exclusiva de mio de obra, deve-se
adotar cldusula de reajuste por indices setoriais ou especificos.
Caso inexistam, a Administracio Publica deverd adotar
o indice geral de pregos que melhor esteja correlacionado
com os custos do objeto contratual ou, ainda, em cardter
subsididrio, verificar se existe, no mercado, algum indice geral
de adogdo consagrada para o objeto contratado. Nao havendo
indices com uma dessas caracteristicas, deve ser adotado o
reajustamento pelo IPCA/IBGE, pois é o indice oficial de
monitoramento da inflagdo no Brasil. Qualquer que seja o
indice utilizado, a Administragio Publica deverad justificar sua
escolha tecnicamente;

18 A alternativa de adotar o reajuste para contrato no qual haja dedicagdo exclusiva de mao de obra parece violar
a estrita literalidade da Orientagdo Normativa AGU n° 23/2009. Para a perspectiva do recente Acérdao

TCU n° 54/2012 — Plenério, uma solugéo ou outra poderia ser adotada livremente, reajuste ou repactuagio.
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e) a repactuagido promovida por apostilamento ndo exige
manifestagdo obrigatéria da Procuradoria, pois ndo se
estd diante da alteragdo de cldusulas contratuais (arts. 38,
paragrafo tnico, e 65, §8°, da Lei n° 8.666/93 e art. 40, §4°,
da Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n°® 02/2008). Duvidas
juridicas porventura existentes deverdo ser apreciadas pela
Procuradoria;

f) Em contratos administrativos de prestacio de servigos
continuados que tenham parte do objeto prestado com
dedicagio exclusiva de mio de obra e parte sem dedicagio
exclusiva, deve ser adotada a repactuagio como forma de
reajustamento.

A consideragio superior.
Brasilia, 5 de junho de 2013.

Ricardo Silveira Ribeiro
Procurador Federal

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos
trabalhos (Portaria PGF n° 98, de 26 de fevereiro de 2013).

Bréaulio Gomes Mendes Diniz Daniel de Andrade Oliveira Barral
Procurador Federal Procurador Federal
Patricia Cristina Lessa Franco Martins Ratael Sérgio Lima de Oliveira
Procuradora Federal Procurador Federal

Douglas Henrique Marins dos Santos
Procurador Federal

De acordo. A consideragdo Superior.
Brasilia, 10 de julho de 2013.

Antonio Carlos Soares Martins
Diretor do Departamento de Consultoria
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DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO a PARECER N° 04/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/
AGU, do qual se extrai a Conclusio que segue.

Encaminhe-se cépia a Consultoria-Geral da Unido, para
conhecimento.

Brasflia, 10 de julho de 2013.

MARCELO DE SIQUEIRA FREITAS
Procurador-Geral Federal

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° 38/2013

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS DE PRESTACAO DE
SERVICOS CONTINUADOS. REPACTUACAO. REAJUSTE.

I. NA REPACTUACAO, A ADMINISTRACAO PUBLICA
DEVERA INVESTIGAR SE HOUVE DIMINUICAO DE ALGUNS
CUSTOS UNITARIOS DA CONTRATACAO, DE MODO A
RECALCULA-LOS EM VALOR MENOR.

II. REPACTUACAO E REAJUSTE SAO INSTITUTOS
DISTINTOS. A ADOCAO DO INSTITUTO CABIVEL NAO E
DISCRICIONARIA E DEVE OBSERVAR OS PARAMETROS
ESTABELECIDOS PELA ORIENTACAO NORMATIVA AGU N°
23/2000.

III. NO PLANEJAMENTO DA CONTRATACAO DA
PRESTACAO DE SERVICOS CONTINUADOS SEM DEDICACAO
EXCLUSIVA DE MAO DE OBRA, DEVE-SE ADOTAR CLAUSULA
DE REAJUSTE POR INDICES SETORIAIS OU ESPECIFICOS.
CASO INEXISTAM INDICES SETORIAIS OU ESPECIFICOS,
A ADMINISTRACAO PUBLICA DEVERA ADOTAR O INDICE
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GERALDEPRECOS QUE MELHOR ESTEJA CORRELACIONADO
COM OS CUSTOS DO OBJETO CONTRATUAL OU, AINDA,
EM CARATER SUBSIDIARIO, VERIFICAR SE EXISTE,
NO MERCADO, ALGUM INDICE GERAL DE ADOCAO
CONSAGRADA PARA O OBJETO CONTRATADO. NAO
HAVENDO INDICES COM UMA DESSAS CARACTERISTICAS,
DEVE SER ADOTADO O REAJUSTAMENTO PELO IPCA/
IBGE, POIS E O INDICE OFICIAL DE MONITORAMENTO DA
INFLAGAO NO BRASIL. QUALQUER QUE SEJA O INDICE
UTILIZADO, A ADMINISTRACAO PUBLICA DEVERA
JUSTIFICAR SUA ESCOLHA TECNICAMENTE.

IV. A REPACTUACAO  PROMOVIDA  POR
APOSTILAMENTO  NAO  EXIGE  MANIFESTACAO
OBRIGATORIA DA PROCURADORIA, POIS NAO SE ESTA
DIANTE DA ALTERACAO DE CLAUSULAS CONTRATUAIS
(ARTS. 38, PARAGRAFO UNICO, E 65, §8°, DA LEI N° 8.666/93
E ART. 40, §4°, DA INSTRUCAO NORMATIVA SLTI/MPOG N°
02/2008). DUVIDAS JURIDICAS PORVENTURA EXISTENTES
DEVERAO SER APRECIADAS PELA PROCURADORIA.

V. EM CONTRATOS ADMINISTRATIVOS DE PRESTACAO
DE SERVICOS CONTINUADOS QUE TENHAM PARTE DO
OBJETO PRESTADO COM DEDICACAO EXCLUSIVA DE
MAO DE OBRA E PARTE SEM DEDICACAO EXCLUSIVA,
DEVE SER ADOTADA A REPACTUACAO COMO FORMA DE
REAJUSTAMENTO.






