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Contratos administrativos:
Reequilibrio economico-financeiro
e custos de transacao

Mayara Gasparoto Tonin e Mariana Randon Savaris

O contraste entre a teoria e a pratica da revisdo, do regjuste e da
repactuacdo revelam possiveis impactos negativos nos custos de
transacdo dos agentes que optam por participar de contratacdoes
publicas.
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A doutrina (teoria) aprofundada em matéria de revisao, reajuste e
repactuacao contratual muitas vezes contrasta com uma pratica
administrativa nao so pouco efetiva como capaz de impactar
negativamente os custos de transacao dos agentes que optam por
participar de contratacoes publicas.

Os custos de transacdo sao aqueles que 0s agentes econdmicos
suportam para 'usar o mercado® ou, no caso das contratacoes
publicas, para participar de licitacdes e contratar com o Poder
Publico. Sao custos que vao além dos custos efetivos com
despesas e investimentos. Sao, de fato, os custos inerentes as
transacoes de mercado.

Segundo Ronald Coase (economista que ganhou o Prémio Nobel
em 19901 pela descoberta e esclarecimento da importancia dos
custos de transacao para a estrutura institucional e funcionamento
da economia), o sistema legal e crucial hum regime de custos de
transacao positivos - que € o mundo real. Um regime de custos de
transacao zero € apenas uma hipotese em que as partes
negociariam para modificar qualquer disposicao da lei que as
impedisse de tomar as medidas necessarias para gerar a maior
rigueza possivel. No mundo real, em que ha custos de transacao, tal
negociagao seria tao custosa a ponto de inviabilizar (mesmo se
permitida) a celebracao de uma grande quantidade de contratos
contornando a lei. Por isso, os direitos que os individuos possuem,
com deveres e privilegios, sao, em grande medida, determinados
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por lel.

Assim, a previsao legal de institutos de revisao, reajuste e
repactuacao contratual visa a mitigacao dos custos de transacao do
mercado de contratacdoes publicas. Na medida em que essas
garantias sao desrespeitadas ou relativizadas, ha impacto nao so
nos custos diretos que compoem as condicoes efetivas da proposta
do contratado (por elas tutelados), mas tambéem nos custos de



transacao de toda a operacao - e, consequentemente, na
ponderacao dos riscos da contratacao administrativa.

1. A manutencao da equacao econémico-financeira contratual

A manutencao do equilibrio da equacao econémico-financeira do
contrato € um direito constitucional do contratado (art. 37, inc. XXI).

Na teoria, o equilibrio dessa equacao pode (deve) ser restabelecida
(ou preservada) mediante uso de trés instrumentos juridicos
diferentes. a revisao (ou recomposicao), O reajuste (ou
reajustamento) e a repactuacao.

1.1. A revisdo ou recomposicdo de precos

A revisao de precos destina-se a reanalise e reformulacao do
conjunto de direitos e deveres assumidos pelas partes na
contratacao, de modo a garantir que um determinado plexo de
encargos tera como contrapartida a remuneracao correspondente.

Assim, por forca desse instituto, o contrato devera ser alterado
quando houver a ruptura da equacao contratual por forca maior,
caso fortuito, fato do principe, fato da Administracao ou quaisquer
fatos imprevisiveis ou previsiveis com consequéncias que eram
incalculaveis quando da formulacao da proposta de precos.

Portanto, a revisao contratual pode ser concedida a qualquer
tempo, independentemente de previsao contratual, desde que
preenchidos os critérios extraidos da Lei (art. 65, inc. Il, alinea "d’, da
lei 8.666/93; art. 124, inc. I, alinea "d", da lei 14.133/21; ou art. 81, inc.
VI da lei 13.303/16).

1.2. O reajuste ou reajustamento de precos

O reajuste € a atualizacao periodica do valor nominal da
remuneracao devida ao contratado. Trata-se da indexagao dos
precos contratuais a determinado indicador econdmico (ou
formula), previsto no termo contratual ou no edital, visando a
garantir a atualidade dos precos praticados diante dos efeitos da
inflacao.



Tem previsao legal expressa nos arts. 2° e 3° da lei 10.192/01 (que
institui o Plano Real), art. 69, inc. lll, da lei 13.303/16, arts. 40, inc. Xl,
e 55, inc. lll, da lei 8.666/93 e arts. 6°, inc. LVIIl, e 92, inc. V, da lei
14.133/21.

Nao e um beneficio do contratado. Presta-se somente a garantir a
manutencao do valor real da moeda. Logo, possui natureza
prospectiva, no sentido de promover antecipadamente o equilibrio
da avenca.

A lei 14.133/21, diferentemente da lei 8.666/93, passou a distinguir o
reajustamento [ato sensu do reajustamento stricto sensu. Enquanto a
figura do reajuste foi homeada reagjustamento em sentido estrito, a
repactuagcao passou a integrar a categoria do regjustamento em
sentido amplo (art. 25, § 8°, e art. 92, § 4°).

1.3. Arepactuacdo de precos

A repactuacao € uma inovagao legislativa da lei 14.133/21 (arts. 6°,
inc. LIX, e 135), que até entao so tinha se desenvolvido em nivel
regulamentar (art. 12 do decreto 9507/18). Busca garantir o
equilibrio de contratacoes em que o custo destinado a mao de obra
e predominante, o que normalmente envolve problemas
decorrentes da legislacao trabalhista (dissidios ou convencoes).

Por um lado, parece-se com o reajuste, pois ocorre a cada 12 meses
ou quando o contrato € renovado. Por outro, aproxima-se da
revisao, pois se trata de uma discussao entre as partes sobre as
variacdes de custos efetivamente ocorridas. Isto €, nao ha uma
"mera e automatica aplicacao de um indexador de precos” (como no
reajuste), e sim um exame quanto a 'real evolucao dos custos do
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particular’ (semelhante a revisao).

2. A revisao, o reajuste e a repactuacao na pratica juridico-
administrativa

Contudo, a pratica juridica releva que a inexisténcia de
planejamento adequado ou de uma negociagao previa e capaz de
proporcionar clausulas contratuais mais tecnicas, e que
regulamentem adequadamente as possiveis contingéncias da



execucao contratual, pode aumentar (em vez de diminuir) os custos
de transacao das partes, porque posterga conflitos (administrativos,

judiciais ou arbitrais).>

Ao postergar todos os eventuais conflitos de interesse na

contratacao, surgem custos de transacao ex ,oost,4 que derivam
dessas inadaptacdoes nao negociadas (ou nao negociaveis) e se
manifestam em litigios administrativos, judiciais ou arbitrais de
revisao, reajuste ou repactuacao com diversos desdobramentos e
pouca seguranca juridica.

Nesse cenario revelam-se diversas incongruéncias. Por exemplo:

() instaurada a controvérsia, dificilmente chega-se a um
consenso (entre Administracao e particular) de qual seria o
equilibrio ideal da equacao econdmico-financeira, de modo que
se torna quase imprescindivel o acionamento do Judiciario;

(i) os indices e regras de reajuste sao usualmente definidos de
forma unilateral pela Administracao, o que deixa o particular
refém de eventuais discricionariedades arbitrarias nessa matéria
(como a incidéncia da preclusao logica ao pleito de reajuste, em
razao da assinatura de aditivo); e

(i a jurisprudéncia do STJ nao acompanhou as inovacoes
legais e administrativas em materia de repactuacao e nao tem
reconhecido a quebra da equacao econdomico-financeira em
razao de dissidios ou convengoes trabalhistas.

Assim, na tentativa de aplicacao de institutos voltados a
preservacao do equilibrio econdomico-financeiro  contratual
(institutos que, em tese, servem justamente para diminuir custos de
transacao), surgem novos problemas - que, por si sos, impactam a
proporcionalidade entre encargos e vantagens e elevam os custos
de transacao do mercado de contratacoes publicas.

2.1. A dificuldade na definicGo da onerosidade excessiva

Em matéria contratual, muitas vezes o interesse publico e a
vantajosidade sao confundidos com a simples ideia de que a



Administracao deve desembolsar a menor quantidade de dinheiro
possivel. Na pratica, isso implica adotar como regra a denegacao de
praticamente todos os pleitos administrativos de revisao de precos,
sem a garantia de um devido processo administrativo, e deixando a
cargo do particular eventual acao judicial - em que ficara sujeito aos
riscos de sucumbéncia, colaborara com a sobrecarga do Poder
Judiciario e, eventualmente, recebera valores defasados em regime
de precatorio.

Tudo isso torna-se possivel gracas a falta de regras claras
(contratuais, regulamentares ou legais) sobre equilibrio econdmico-
financeiro, especialmente quanto a definicao dos riscos assumidos
por cada parte e quanto a aplicabilidade da teoria da imprevisao.

Nesse sentido, o TCU ja teve oportunidade de apontar que o ente
publico deve conferir "'maior transparéncia ao processo de analise
sobre a plausibilidade das solicitacdes de recomposicao dos precos
dos insumos’ Recomendou que se ‘estabeleca, em ato normativo
proprio, algum tipo de parametro visando a caracterizar em quais
casos 0s percentuais de reajuste dos materiais serao materialmente
relevantes, a ponto de resultar em impacto consideravel na avenca
e justificar a hipotese de reequilibrio econdémico-financeiro prevista
no art. 65, inciso Il, alinea 'd’, da Lei 8.666/1993"

Quanto a aplicacao da teoria da imprevisao, concluiu que quando "a
Lei nao estabelece critérios objetivos sobre determinado conceito
cabe ao intérprete conferir-lhe significacao ante o caso concreto
que se lhe apresente’. Assim, desde que se "tome o cuidado devido
na apreciacao da situacao particular de cada contrato
correspondente a cada de pedido de reequilibrio’, nao havera
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riscos de danos ao erario’,
2.2. O obice a aplicacdo do reajuste por suposta preclusdo logica

Como nao ha negociacao previa a assinatura do contrato, muitas
vezes as clausulas firmadas sao omissas ou admitem interpretacoes
abusivas. E o que acontece, por exemplo, quando a Administracao
Invoca a ocorréncia de renuncia tacita ao direito de reajuste diante
de aditamento contratual, sem qualquer previsao expressa no
contrato, edital ou termo aditivo.



Nao sao raras as ocasioes em que a Administracao nega o pleito de
reajuste formulado pelo particular, sob o0 argumento de que, com a
assinatura de termo aditivo em que nao se ressalva o direito de
reqjuste, o contratado teria anuido com todas as clausulas
inicialmente previstas em contrato (inclusive seu valor inicial).

Entretanto, a assinatura de aditivos contratuais omissos nao tem (e
nem poderia ter) como efeito eliminar o direito constitucional e
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legal do contratado ao reajuste. Novamente, o particular €
obrigado a recorrer ao Judiciario.

Sobre esse tema, recentemente, a Advocacia-Geral da Uniao (AGU)
emitiu parecer concluindo que "a celebracao de termo aditivo para
renovagcao das obrigacoes pactuadas por um periodo subsequente
nao representa per si e em regra medida logicamente incompativel
com a concessao do reajuste em sentido estrito dos precos
pactuados, uma vez que o reajuste consubstancia mera expressao
da preservacao da equacao econdmico-financeira dos contratos
administrativos mediante correcao monetaria que retrate a variagao
efetiva dos custos de producao”

Definiu, inclusive, requisitos para a configuracao de renuncia ao
direito de reajuste: (@) que ‘o edital ou contrato preveja
expressamente que a concessao do reajuste resta condicionada a
solicitacao do contratado®; (b) "que nao haja solicitacao do reajuste
antes da celebracao de aditamento de vigéncia®, (c) que ‘seja
celebrado aditamento para a prorrogacao do prazo de vigéncia do
contrato sem qualquer ressalva quanto a ulterior analise pela
Administracao do reajuste’, e (d) que "o edital expressamente
preveja que a formalizacao do aditamento sem a concessao do
reajuste, ou ressalva de sua superveniente analise, sera
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considerada como renuncia ou preclusao logica do direito”.

O STJ também reconhece que a mera assinatura de aditivos
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contratuais nao implica renuncia a direitos neles nao contemplada.
Afinal, trata-se de direito constitucional e legal do contratado.

2.3. Ainseguranca juridica quanto a aplicabilidade da repactuacéo



Por outro lado, a jurisprudéncia do STJ nao tem acompanhado a
pratica administrativa quanto a aplicabilidade da repactuagao em
contratos administrativos. E pacifico no STJ a negativa ao
reconhecimento de quebra da equacao econdmico-financeira
contratual decorrente de convencoes ou dissidios coletivos, salvo
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orientacao contratual diversa.

Com isso, deixa-se de considerar que a teoria da imprevisao
também abarca eventos previsiveis, mas de efeitos incalculaveis,
como a alteracao superveniente dos beneficios patrimoniais
reconhecidos aos trabalhadores em decisdes alheias a execucao
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contratual. A suposta auséncia do criterio “imprevisibilidade” nao
pode ser justificativa para a denegacao ao direito de repactuacao.

Como consequéncia, o particular (i) precificara possivel variagcao
desses beneficios trabalhistas em sua proposta de precos (gerando
proposta menos competitiva); ou (i) participara da licitacao sem
considerar essas variacoes e, eventualmente, sera surpreendido
com a negativa a repactuagcao e com a necessidade de arcar com
esses valores adicionais por seus proprios recursos;, ou (iii)
simplesmente deixara de participar de contratacoes publicas cujo
custo destinado a mao de obra € predominante.

3. Conclusao

A percepcao e a reflexao sobre essa problematica sao urgentes e
de suma importancia para a garantia da seguranca juridica e da
eficiéncia estatal - que dependem mais da bilateralidade e da
busca pelo consenso do que de atos administrativos unilaterais e
coercitivos.

Em tese, a garantia constitucional ao reequilibrio econdmico-
financeiro dos contratos administrativos deve diminuir os custos de
transacao das contratacoes publicas. Isto e, tornar esse mercado
mais atrativo (a0 menos nesse aspecto) do que o mercado privado.

Contudo, dificuldades praticas na implementacao dessa garantia,
com a criagao de empecilhos para revisao, reajuste ou repactuacao
de contratos (notadamente devido a falta de negociacao capaz de



proporcionar clausulas contratuais mais técnicas e adequadas a
cada caso concreto), tendem a aumentar os riscos, a elevar os
custos de transacao das partes envolvidas, e a reduzir a atratividade
desses investimentos.

Consequentemente, todo o sistema é prejudicado. Afinal, a redugao
de competidores em processos licitatorios significa menos
propostas vantajosas e competitivas, o que afeta o erario e a propria
sociedade (usuaria do servico publico e destinataria final dessas
contratacoes).
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