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Reajustamento de precos na Nova Lei de
Licitacoes e Contratos Administrativos
brasileira: o “Principio” da Anualidade*

Price adjustment in the New Brazilian Public
Procurement Law: the “principle” of annual
adjustment

Ricardo Silveira Ribeiro**

Braulio Gomes Mendes Diniz***

Resumo

Este artigo avalia as formas de reajustamento de precos contratuais previs-
tas na Lei n. 14.133, de 2021, que estabelece novo regime geral de licitacoes
e contratos administrativos no Brasil. Ao dividir os contratos conforme a
natureza do objeto e os custos que o compdem, a Nova Lei de Licitagoes ¢
Contratos Administrativos (NLLCA) tratou como reajustamento de pregos
em sentido amplo dois institutos distintos: o reajustamento de precos em
sentido esttito e a repactuacio. Neste trabalho, utilizando-se do método de-
dutivo e, por meio de uma pesquisa bibliografica, documental e exploratoria,
apresentam-se as razoes juridicas e econémicas para essa distingdo, o que
auxiliard a aplicacio dos institutos, especialmente o denominado Principio
da Anualidade do Reajuste de Precos da Contratagao, expressamente citado
na norma. Como resultado, verifica-se a existéncia de poucas inovagdes em
relacdo ao que ja vem sendo praticado em ambito federal, porém a nacio-
nalizacio das regras permitird uma aplicacio mais uniforme do critério da
anualidade, conferindo maior informagio e seguranga juridica aos contratos
administrativos no que toca a atualizagdo de pregos.

Palavras-chave: Licitacio; Contrato Administrativo; Reequilibrio Econo-
mico-Financeiro; Reajuste; Repactuagao; Terceirizagao.

Abstract

This article assesses the ways of adjustment of contract prices established in
the Act n. 14.133, of 2021, which states a new general regime of public pro-
curement law in Brazil. By dividing the contracts according the nature of its
object and its costs, the New Public Procurements Law (NPPC) designed as
adjustment in broad sense two different institutions: the adjustment in strict
sense and the wage increase based adjustment. In this work, by a deductive
method and a bibliographic, documental and exploratory research, it seeks
to show the legal and economic reasons to this distinction, which will help
on the application of the institutions, in particular the named principle of
the annual adjustment of the contract prices, expressly cited in the law. As a



result, it’s checked the lackless of innovations in relation to which that have already being used on federal le-
vel, however the nationalization of the rules will allow a more uniform application of the annual adjustment
criteria, leaving more information and law security to the government contracts on price adjustments matter.

Keywords: Public procurement; Government contract; Price adjustment; Wage increase adjustment; Out-
sourcing,

1 Introducao

Em 1° de abril de 2021 entrou em vigor um novo regime de licitagdes e contratos administrativos no
Brasil. Num primeiro momento, durante os dois primeiros anos, ele coexistird com os microssistemas até
entdo existentes: o regime geral da Lei n. 8.666/93, o da modalidade pregio (Lei n. 10.520/2002) e o regime
diferenciado de contratagdes publicas (RDC), instituido pela Lei n. 12.462/2011". Passado esse momento
inicial, 2 nova norma — Lei n. 14.133/2021, doravante denominada nova lei de licitacdes e contratos ad-
ministrativos (NLLCA) — consolidara a disciplina do procedimento e das regras contratuais aplicaveis as
compras publicas, numa espécie de compilagio® das normas entio existentes.

No que tange ao escopo do presente estudo, pode-se desde ja afirmar que a NLLCA inovou em relagao
as normas até entdo existentes ao trazer um regramento analitico sobre as formas de reajustamento dos
valores dos contratos administrativos. A Lei n. 8.666/93 veiculava regras mais gerais e tratava do tema de
acordo com a realidade econémica da época, cuja marca era a instabilidade de precos em decorréncia da
constante perda de valor da moeda, da inflagdo inercial e de outros problemas que, com o advento do Plano
Real, tornaram-se secundarios, mais previsiveis ou mais regulamentados. As normas subsequentes sobre
contratos publicos nio cuidaram do tema, cabendo, entao, a NLLCA dar um tratamento mais contempo-
raneo e detalhado a matéria, ja consideradas as mudancas economicas desde a consolidagao do Plano Real.

O problema a ser enfrentado neste trabalho refere-se a compreensao das novas regras de reajustamento
de precos dos contratos administrativos, previstas na NLLCA. Um entendimento mais preciso sobre as for-
mas de atualizagdo do valor do contrato confere as partes maior previsibilidade e certeza, afastando riscos
futuros acerca do deferimento ou nao de eventual pedido de reajustamento. Essa mitigacio de riscos tende
a reduzir custos de transacao e, assim, o valor do préptio contrato’.

Num cenario mais bem informado sobre as regras que impactardo os custos do contrato no decurso do
tempo, nao serd necessario precificar, antecipadamente, esse risco. Logo, as partes podem estimar, de forma
mais realista, seus precos em relagdo a licitacdo. O risco de inexecugao futura do contrato pela defasagem
do preco diante das mudangas economicas futuras estara devidamente mitigado pelas claras, prévias e bem
compreendidas regras previstas no contrato.

! Uma abordagem da legislacio de contrata¢des piblicas como microssistemas ¢ feita em MOREIRA, Egon Bockman; GUIMA-

RAES, Fernando Vernalha. Licitagio publica: a Lei Geral de Licitagoes/LGL e o Regime Diferenciado de Contratagdes/RDC. Sao
Paulo: Malheiros, 2012. p. 34-44.

2 Para Irene Patricia Nohara, o diploma normativo “compila” as trés leis antes citadas (NOHARA, Irene Patricia. Didlogo competi-
tivo: possibilidade de avanco ou mais uma modalidade a cair em desuso? In: CARVALHO, Matheus; BELEM, Bruno; CHARLES,
Ronny (coord.). Temas controversos da nova 1 ei de Licitacies e Contratos. Sio Paulo: JusPodivm, 2021. p. 9).

> A perspectiva das licitagdes e contratos publicos sob a 6ptica dos custos de transacdo ndo ¢é rara. A precificagdo de riscos no
ambito das contratagoes publicas pode ser encontrada em MOREIRA, Egon Bockman; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Lic-
tagdo priblica: a Lei Geral de Licitagoes/LGL e o Regime Diferenciado de Contratagoes/RDC. Sio Paulo: Malheiros, 2012. p. 144.
As incertezas e assimetrias de informagio existentes num procedimento de licitagio e contratagdo publicas sio objeto de analise
especifica em PADILHA, Angélica; ARAUJO, Everton Coimbra; SOUZA, José Paulo. Influéncia das incertezas nas contratagdes
publicas por intermédio do pregio cletronico. Revista Brasileira de Planejamento e Desenvolvimento, v. 7, n. 1, p. 67-84, jan./abr. 2018 e
NOBREGA, Marcos. Marcos tedricos em licitagbes no Brasil: olhar para além do sistema juridico. Revista Brasileira de Direito Pitblico,
v. 11, n. 40, jan./mar. 2013.

RIBEIRO, Ricardo Silveira; DINIZ, Braulio Gomes Mendes. Reajustamento de precos na Nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos brasileira: o “Principio” da Anualidade. Revista Brasileira

2 de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 47-59, 2021.
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Dessa forma, as regras de reajustamento de precos na NLLCA estio diretamente ligadas aos tipos de
custo envolvidos na contratacao, distinguindo-se, notadamente, os custos de mao de obra daqueles relacio-
nados a outros produtos ou insumos. Uma vez que os custos de mio de obra variam de acordo com instru-
mentos de negociagao coletiva entre empregados e empregadores, utilizam-se esses fatos como geradores
do direito a denominada repactuacio do contrato. Quanto aos demais custos, a NLLCA propugna a adogao
de indices como regra. Em ambos os casos, aplica-se o denominado Principio da Anualidade, justamente o
instituto que garante as premissas de estabilizacio da moeda, propugnado pelo Plano Real ainda na década

de 1990.

Utiliza-se, no estudo, um método dedutivo, com ado¢io de uma técnica exploratoria, documental e
bibliografica, em que se busca uma relagio entre as regras do Plano Real, voltadas para a estabilizagiao dos
pregos na economia brasileira, e seu reflexo na disciplina do reajustamento de precos dos contratos adminis-
trativos trazida pela NLLCA, o que servird para compreender e interpretar essas novas regras. Identifica-se
como principal reflexo dessa correlagio o que a nova lei denominou de “Principio da Anualidade”, dispo-
sitivo que, como serd visto, comportar-se-a ora como simples regra em relagio a interpretagdo e aplicacdo
da nova norma; ora como principio aglutinador de diversos dispositivos legais esparsos e, aparentemente,
sem relacio.

2 O “Principio” da Anualidade e o reajustamento de precos dos contratos
regidos pela NLLCA: reflexo da legislacao do Plano Real

Sem a necessidade de discorrer mais longamente sobre as diferencas entre regras e principios no or-
denamento juridico, adota-se a ideia de que tais normas apresentam-se como hibridos, de modo que hé
regras que funcionam como verdadeiros principios e vice-versa, a depender do modo como se apresentam
na argumentac¢do juridica’. Em razio disso, o presente trabalho, quando se referir 2 denominada anualidade,
utilizara de forma indistinta a expressao principio ou regra, destacando-se, no seu titulo e no presente topi-
co, a palavra “principio” em aspas para evidenciar essa natureza hibrida sustentada.

Essa adverténcia é necessaria porque a NLLCA tratou, expressamente, do “Principio da Anualidade”
quando cuidou da repactuagio (art. 135, §4°). Contudo, da forma como utilizada no texto (enunciado not-
mativo), colhe-se da expressio mais uma norma com caracteristicas de regra do que de principio®. Trata-se
simplesmente de estabelecer um limite temporal a toda e qualquer forma ordinaria de reajustamento dos
valores pactuados. E uma regra porque se trata de simples técnica de contagem do tempo, durante o qual
as partes terdo de suportar as variacOes usuais dos precos de mercado que impactam o custo do contrato.

Para fins de incidéncia da regra da anualidade, consideram-se formas ordinarias de reajustamento aquelas
cldusulas de atualizagdo ja previstas no contrato, o que engloba os institutos do reajustamento em sentido
estrito e da repactuacdo, ambos previstos no art. 6° NLCCA, respectivamente nos incisos LVIII e LIX.

* Uma abordagem mais especifica sobre os diversos aspectos envolvidos pode ser encontrada em FERRAJOLI, Luigi. Constitu-

cionalismo principialista e constitucionalismo garantista. In: FERRAJOLI, Luigi; STRECK, Lenio Luiz; TRINDADE, André Kar-
am (org.). Garantismo, hermenéutica e (neo)constitucionalismo: um debate com Luigi Ferrajoli. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012.
> NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules: principios e regras constitucionais. 3. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2019. p. 89.

¢ A distingdo preliminar entre “norma” e “enunciado normativo”, antes de propriamente diferenciar principios e regras, pode
ser encontrada em ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugao: Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2008.
p. 53. A diferenga entre “texto de norma” e “norma”, assim como os conceitos peculiares de “programa normativo” e “ambito
normativo” é objeto de analise em MULLER, Friedrich. Teoria estruturante do direito. Tradugio de Peter Naumann e FEurides Avance
de Souza. Siao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 192-269. Por fim, os diferentes usos semanticos da separagio entre e forma e
contetdo do texto juridico, inclusive com referéncias a Alexy e Miller é objeto de estudo em NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Heér-
cules: principios e regras constitucionais. 3. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2019. p. 1-11.

Vale o registro de que a Nova Lei nao é propriamente técnica no uso de expressdes como “reajustamento”, “reajuste”, “reequili-
brio econdémico-financeiro” e afins, nio sendo possivel retirar um padrio dogmatico no curso do seu texto. A despeito disso, o

RIBEIRO, Ricardo Silveira; DINIZ, Braulio Gomes Mendes. Reajustamento de precos na Nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos brasileira: o “Principio” da Anualidade. Revista Brasileira

< de Politicas Publicas, Brasilia, v. 11, n. 3. p. 47-59, 2021.
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Ao se observar a redacio dos dois incisos, ambos tratam de clausulas que devem estar presentes, de alguma
forma, no edital ou no contrato, portanto, clausulas necessarias.

Ambos os institutos supracitados distinguem-se do que se poderia chamar, neste artigo, de reequilibrio
economico-financeiro, ocasionado por eventos extracontratuais, relacionados a Teoria da Imprevisao e a
clausula rebus sic stantibus, estudados em espécies como caso fortuito, forca maior e fato do principe®. Na
NLCCA, esse instituto esta intrinsecamente ligado a disciplina da denominada matriz de riscos, prevista no
art. 6°, XVII, como clausula contratual que busca antever eventos supervenientes, mas que nao afasta um
futuro pedido de reequilibrio, conforme estipulam diversos outros dispositivos da norma, como os arts. 22,
§2°,1; 103 e 124, II, ““d”. Esse ultimo reproduz o dispositivo da Lei n. 8.666/93 que abatcava, justamente,
a ja citada Teoria da Imprevisao, o fato do principe e outros motivos ensejadores do pedido de reequilibrio.

Até aqui, portanto, chega-se a conclusio de que a NLLCA, afora esses eventos extracontratuais poten-
cialmente motivadores do ora denominado reequilfbrio economico-financeiro, estipula como formas de
modifica¢io dos pregos contratuais o que se poderia chamar, como género, de “reajustamento em sentido
amplo”; sendo suas espécies as seguintes: i) reajustamento em sentido estrito; e ii) repactuacio’. No art. 25,
§8°, isso fica mais evidente: “[n]as licitacdes de servico continuos, observado o interregno minimo de 1 (um)
ano, o critério de reajustamento serd por” uma das duas modalidades antes citadas. Logo, ambas seriam
“critérios de reajustamento em sentido amplo”.

Embora o dispositivo acima trate, especificamente, dos servigos continuos, as formas de reajustamento
em sentido amplo aplicam-se a todo e qualquer contrato de longa dura¢do da administracio, assim conside-
rados aqueles que ultrapassem o prazo de um ano. A questio do Principio da Anualidade reside justamente
nesse interregno temporal'’. Resta saber, porém, de onde a nova legislagio brasileira de contratos publicos
retirou esse critério e, para isso, € preciso compreender a legislacio que estruturou o Plano Real como poli-
tica econdmica no Brasil, no inicio da década de 1990.

O Plano Real buscou combater a denominada inflacio inercial, evento por meio do qual, em linhas
gerais e de forma bastante simplificada, o aumento de precos nio decorria, propriamente, de um aumento
de custos, mas da simples cumulagao de aumentos sucessivos e artificiais provocando, com isso, a perda do
valor da moeda. Os agentes econdémicos, simplesmente, repassavam para os precos contratados, de forma
constante, expectativas inflaciondtrias, riscos, dentre outros fatores que contribufam para essa instabilidade'’,

presente trabalho tentard manter, tanto quanto possivel, as expressoes que foram utilizadas nas defini¢ces que constam do art. 6°,
tornando secundario o uso das mesmas expressoes quando claramente utilizadas de forma esparsa e desconexa com as defini¢oes
iniciais.

8 As variadas formas de revisao dos contratos sdo abordadas em FRANCO. Vera Helena de Mello Franco. Teoria geral do contrato:
confronto com o direito europeu futuro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 93-107. Em sede administrativa, o tema ¢ objeto
de estudo em MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1996. p. 225; GASPARINI, Didgenes.
Direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 752; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas,
2012. p. 293; CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrative. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 211; MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 607; e GIACOMUZZI, José Guilherme. FEstado ¢
contrate: supremacia do interesse pablico “versus” igualdade; um estudo comparado sobre a exorbitancia do contrato administrativo.
Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 270.

7 Reitera-se que o uso das expressdes na Nova Lei ndo é uniforme. Enquanto o “reajustamento em sentido estrito” e a “repactu-
a¢ao” sdo expressamente definidos no art. 6°, portanto adotados, neste artigo, como nomen juris oficiais dos institutos ora estudados,
a utilizagdo das expressdes “reajustamento em sentido amplo” e “reequilibrio econdémico-financeiro” nio estd expressamente defi-
nida, sendo decorréncia légica do texto, na tentativa de harmonizar as novas expressoes legislativas a doutrina sedimentada sobre
o tema.

" Na verdade, por precaugio e expressa disposicio da NLLCA, mesmo em contratos de curta duracio, deve ser prevista a cldu-
sula de reajustamento em sentido estrito, conforme redagao do § 7° do art. 25: “§ 7° Independentemente do prazo de duragio do
contrato, sera obrigatéria a previsao no edital de indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada a data do or¢camento
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.”

" ARIDA, Pérsio; RESENDE, Andté Lara. Inertial inflation and monetary reform in Brazil. Rio de Janeiro: PUC, 1985. (Textos para
discussao, n. 85). p. 8 e seguintes; e RESENDE, André Lara. Moeda Indexada: uma proposta para eliminar a inflacao inercial. Revista
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o que gerou indices trilionarios de inflagio no periodo'” até a entrada em vigor do Plano Real.

Para conter tal efeito, era necessario habituar os agentes econémicos a precificar bens e servicos em va-
lores estaveis, o que, inicialmente, se introduziu por meio da Unidade Real de Valor — URV e que culminou
com a edi¢do da Lei n. 10.192/2001, em que se encontra a base normativa que tesultou no principio e nas
técnicas da anualidade atualmente inscritas na NLLCA®. Vale registrar que a legislacio do Plano Real nio
vedou os reajustes, mas, apenas, estabeleceu critérios mais rigorosos para sua fixagao.

Na verdade, a ideia de se estabelecer o periodo de um ano como marco para se reajustarem os contratos

surgiu antes mesmo da efetiva implantagio do Plano Real

. O projeto inicial era adotar o denominado no-
minalismo, técnica economica por meio da qual se vedaria qualquer reajuste contratualmente estipulado e
se deixatia a cargo préprio mercado deliberar sobre o momento e o montante da renegociagdo ocasional de
pregos. Certo receio de que o Judiciario nao aceitasse tal radicalizac¢ao resultou na previsao legal de vedagao

temporaria, estabelecendo-se o marco de um ano®.

Embora tais principios, regras ou técnicas nio estivessem presentes da Lei n. 8.666/93, tampouco da
legislacio subsequente sobre contratacio publica, eles acabaram influenciando a regulamentagio federal
de licitagoes e contratos. Exemplo disso refere-se ao Decreto n. 2.271/97, que, a despeito de nao falar em
reajuste, tratava da repactuacio, “observado o interregno minimo de um ano” (art. 5°), ja considerando,
portanto, a realidade de desindexacio dos salarios, como sera visto mais adiante.

Em nivel infralegal, a Instrucio Normativa n. 02/2008 do Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestio (MPDG), substituida, posteriormente, pela Instrucio Normativa n. 05/2017, do entdo denominado
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPGD), delineou, exaustivamente, o tema, inclu-
sive separando o reajuste em sentido estrito da repactuacio, tal qual faz a NLLCA. Também, no ambito da
Advocacia-Geral da Unido (AGU), as Orientagdes Normativas de n.® 22, 23 e 24, todas de 2009, separam o
reequilibrio econdémico-financeiro das duas formas de reajuste em sentido amplo, quais sejam: a repactuagao

e o reajuste em sentido estrito'®.

Ocortre, por forca da NLLCA, a nacionalizagdo de critérios federais de reajustamento, centrados no
denominado Principio da Anualidade e inspirados na legislacio do Plano Real, notadamente na Lei n.
10.192/2001. Verifica-se também uma aproximag¢do mais direta entre as regras especificas de contratos
publicos e as regras mais gerais de politica monetatia, atuando em conjunto para a estabilizaciao do valor da
moeda — i.e., 0 combate a inflagdo inercial — tomando como centro normativo o denominado Principio
da Anualidade'’.

Além disso, a disciplina do reajustamento dos contratos na Lei n. 8.666/93 seguia regras, nomenclatura
e institutos proprios do ambiente normativo da época, daf a previsao, por exemplo, de uma “atualizacio

de Eiconomia Politica, v. 5, n. 2, 1985.

12 Ainflagio acumulada entre janeiro de 1980 e dezembro de 1994 chegou a 13.342.346.717.617,70% (13 trilhdes e 342 bilhoes por
cento), de acordo dado apresentado em LEITAO, Miriam. Saga brasileira: a longa luta de um povo por sua moeda. Rio de Janeiro:
Record, 2013.

3 Um histético mais detalhado pode ser conferido em RIBEIRO, Ricardo Silveira. Terceirizacoes na administragio priblica e equilibrio
econdmico dos contratos administratives: repactuaco, reajuste e revisio. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 55-58.

" PRADO, Maria Clara. A real histéria do Real. Rio de Janeiro: Record, 2005. p. 188.

5 ARIDA, Pérsio. Real. In: PRADO, M. C. R. M. do. A real histéria do Real: uma radiografia da moeda que mudou o Brasil. Rio
de Janeiro: Record, 2005. p. 506-509.

16 Petrceba-se que nomenclatura adotada pela AGU em muito se assemelha aquela utilizada na nova legislagio, contudo esta nio foi
tdo sistemdtica em separar, de um lado, em categoria prépria, o reequilibrio econémico-financeiro, e de outro, como género, o rea-
juste em sentido amplo, e como espécies, o reajuste em sentido estrito e a repactuaciao. A NLLCA entendeu suficiente definir o que
chamou de reajustamento em sentido estrito e repactuagao, deixando para o intérprete fixar os sentidos do reequilibrio econémico-
financeiro e do reajustamento em sentido amplo.

7 A expressio mais adequada para o tipo de argumentacio adotada setia realmente “principio” da anualidade, considerada espe-
cialmente suas dimensoes fundamentadora, interpretativa, supletiva, integrativa e limitativa que destaca BONAVIDES, Paulo. Curso

de direito constitucional. 24. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 283-284.
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monetaria das obrigacdes de pagamento” que incidiria da “data final de cada periodo de afericio até a do
respectivo pagamento” (art. 7°, §7°). A partir do Plano Real, com o Principio da Anualidade, a obstar al-
teragOes ordinarias de precos em periodos inferiores a um ano, tais atualizacbes nao mais deveriam existir,
cabendo as partes aguardar o interregno de um ano para pleitear eventual reajuste nos valores praticados,
quando, entdo, a denominada atualizagdo passou a se confundir com o préprio instituto do reajuste e seus
critérios, dentre eles o da anualidade'.

Assim, realizada uma interpretagao sistematica das novas regras trazidas pela NLLCA que regulamentam
o denominado Principio da Anualidade, a centralidade normativa desse dltimo emana, na verdade, de outro
dispositivo legal editado em outra realidade econdémica'®, quais sejam, os arts. 2° (contratos privados) e 3°
(contratos publicos/administrativos) da Lei n. 10.192/2001, que, em linha gerais, admite a estipulacao de
cotre¢do monetitia ou reajuste por indices de precos gerais®, setoriais ou que reflitam os custos de produ-
¢io, desde que se trate de “contratos de prazo de duracio igual ou superior a um ano” (caput), chegando a
considerar “nula de pleno direito” qualquer estipulagdo com periodicidade inferior a um ano (§1°).

Portanto, verifica-se uma correlagio direta entre o Principio da Anualidade consagrado na NLLCA e a
politica econémica erigida com o Plano Real, de onde se pode concluir que tal principio constitui um dos
instrumentos de garantia daquela politica de combate a inflagao inercial. Nao ¢ ocasional que a legislacdo
de contratos seja utilizada para a realizacdo de outras politicas puiblicas, como o desenvolvimento nacional

121

sustentavel” e o caso do Principio da Anualidade revela esse desiderato de evitar que os contratos publicos

anulem as regras voltadas para a estabilizacio da moeda.

Pressupondo o carater interdisciplinar do Direito Econémico, visto este como um estudo da intervengao
do Estado na economia e admitindo que pode atuar, inclusive, na esfera contratual para garantir a eficacia
de um planejamento econ6mico®, afirma-se, seguramente, que o Principio da Anualidade do reajustamento
dos contratos administrativos, previsto na NLLCA, é um dos instrumentos de execucdo da politica econd-
mica de estabilidade da moeda, especificamente de combate a inflagao inercial.

De modo mais especifico, no presente caso, o principio consiste numa garantia de que os contratos
publicos seguirdo regras compativeis com a politica monetaria instaurada no Brasil na década de 1990 bem
como com a legislacio que lhe é correlata, as quais buscaram afastar da realidade economica brasileira a
indexacido desmedida de precos e, com isso, o fenémeno da inflagdo inercial. Importante compreender, na
pratica, como tais institutos — ou as regras da anualidade — funcionardo em cada tipo de contrato.

3 O reajustamento em sentido estrito e a repactuacao: a predominancia
dos custos e os critérios para aplicacao do Principio da Anualidade

Conforme esclarecido anteriormente, a NLLCA adotou duas espécies de reajustamento ordinario dos
valores contratuais, que podem ser agregadas no que se denomina “reajustamento em sentido amplo™: o

8 RIBEIRO, Ricardo Silveira. Terveirizacies na administragio piiblica e equilibrio econdmico dos contratos administratives: repactuagao, reajuste

e revisao. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 62-71.
¥ De acordo com Eros Grau, o intérprete realiza exame nio somente da norma, mas do quadro de realidade que se lhe apresenta
de modo que procede “a interpretacio dos textos normativos no quadro da realidade, tal e qual a realidade é no momento da inter-
pretagdo dos textos e dos fatos” (GRAU, Eros. Por que tenho medo de juizes: a interpretagio/aplicagio do direito e os principios. 7. ed.
Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 33).

% Importante anotar que a NLLCA ndo previu a adogido de indices gerais quando tratou do reajustamento em sentido estrito,
cuidando apenas de indices especificos e setoriais. Tal omissao demandara construgao doutrindria e jurisprudencial acerca da pos-
sibilidade ou nao de sua adogio, o que nio ¢ objeto especifico deste trabalho.

2 FERREIRA, Felipe Furtado; POTTUMATI, Eduardo Catlos. A licitagio publica como instrumento de desenvolvimento susten-
tavel. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 4, n. 1, p. 201-213.

2 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito econdmico. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2018. p. 14-17, 609-610.
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reajustamento em sentido estrito (art. 6°, LVIII) e a repactuacio (art. 6°, LIX). Da leitura dos dispositivos,
conclui-se, por especificidade, que o segundo deve ser utilizado “para servicos continuos com regime de
dedicacao exclusiva de mao de obra ou predominancia de mao de obra”. A todos os demais casos, aplica-se
o instituto do reajustamento em sentido estrito.

As definicdes do que sejam servicos continuos, ndo continuos ou, dentre os primeiros, aqueles com
regime de dedica¢io exclusiva de mio de obra, constam do art. 6° da NLLCA, mais especificamente nos
incisos XV a XVII. A despeito das defini¢Ges legais, a distingao nao ¢é inédita na doutrina administrativa ou
civilista contratual, portanto é necessario resgatar os critérios que, tradicionalmente, se adotam para melhor
compreender tais modalidades.

Quanto a natureza continua ou nio, trata-se de uma classificagdo que envolve, precipuamente, a defini-
¢do da necessidade administrativa, uma vez que serd a propria Administragdo contratante quem determinara
se a prestacio demanda certa duragdo, configura um débito permanente ou consiste no que, em Direito
Civil, se reconhece por obrigacdes “que se cumprem por meio de atos reiterados”™. Ao lado desses, tem-se
os denominados contratos de escopo, atualmente definidos na legislacio, mas ja conhecidos pela doutrina
como aqueles que “impdem a parte o dever de realizar uma conduta especifica e definida. Uma vez cumpri-

da a prestacio, o contrato se exaure [...]"%*.

Num primeiro momento, para fins de fixa¢ao das regras de reajustamento do contrato administrativo,
a relevancia juridica da classificagdo do servico como de natureza continua ou nio tem o efeito somente
de afastar uma das espécies previstas: a repactuagdo, que se aplica apenas a servicos de natureza continua.
No entanto, servicos dessa natureza também podem estar sujeitos a reajustamento em sentido estrito e daf
exsurge a importancia de compreender os custos envolvidos em determinados contratos, uma vez que a
repactua¢ao sera a regra para tanto para casos “‘com dedicag¢do exclusiva de mio de obra” como para casos
“com predominancia de mao de obra”.

Na primeira hipotese, trata-se de um critério legal, de mera subsuncio interpretativa a definicio que
consta do art. 6°, XVI, da NLLCA. J4 na segunda hipétese, de predominancia, ha um critério econdémico,
que demanda uma andlise dos custos envolvidos na contratagao, logo uma avaliacdo casuistica. O impoz-
tante ¢ fixar o entendimento de que a legislacio cuidou de forma distinta do reajustamento de contratos de
prestacio de servico conforme eles envolvam dedica¢ao de mio de obra exclusiva ou predominancia de mao
de obra, de um lado, daqueles cujos custos mais relevantes nao envolvem mao de obra.

Para entender essa diferencga, é preciso compreender quais custos compdem determinado contrato e
sua relevancia econoémica. Em linhas gerais, os custos de um contrato podem ser classificados em (i) cus-
tos de mio de obra e (ii) custos com insumos diversos. Os primeiros (custos de mio obra) podem, entdo,
ser qualificados como: (i.a) remunerac¢do, geralmente estabelecida em acordos e convengoes coletivas de
trabalho; (1.b) beneficios ou “insumos de mao de obra”, justamente as parcelas referentes a transporte,
alimentagao, dentre outros; e (i.c) encargos sociais, referentes aos custos com “tributos incidentes sobre a

2925

remuneracao e os encargos trabalhistas”>.

Assim, se o servico (i) ¢ de natureza continuada e (ii.a) envolve dedicagao exclusiva de mao de obra ou
(ii.b) uma predominancia dos custos com mao de obra, deve ser utilizada a repactuacao. Em todos os outros
casos, utiliza-se a regra do reajustamento em sentido estrito, por meio de indices gerais ou setoriais. Assim
como se falou acima sobre os impactos da legislacao do Plano Real na forma de reajustamento dos contra-
tos administrativos, essa distin¢ido, mais uma vez, é decorréncia de uma das medidas adotadas, chamada de
desindexacio dos salatios, ou seja, a vedacio de reajustes automaticos de salarios por meio de sua indexacdo

% GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Nove curso de direito civil. Sio Paulo: Saraiva, 2011. v. 4. p. 178.
2 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentirios a lei de licitacies e contratos adpministrativos. 13. ed. Sio Paulo: Dialética, 2009. p. 195.
» RIBEIRO, Ricardo Silveira Terceirizacies na administragio piiblica e equilibrio econdmico dos contratos administrativos: repactuagio, reajuste

e revisao. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 105-111.
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a indices. Em vez disso, os valores passariam a ocorrer “na respectiva data-base anual, por intermédio da
livte negociacio coletiva” (art. 10 da Lei n. 10.192/2001).

Se os custos com mio de obra, a partir do Plano Real, passaram a no mais ser alterados por meros
indices, nao seria possivel atualizar os pre¢os dos contratos administrativos em que tais custos fossem rele-
vantes por meio de simples aplicaciao de indices, ou seja, por meio de reajustamento em sentido estrito, na
nomenclatura da NLLCA. Dessa forma, a repactua¢io envolve procedimento de analise de custos de merca-
do, dentre eles os de mao de obra, para, a partir dai, se apurar seu impacto no valor do contrato. Eis a razao
pela qual a norma, nas diversas oportunidades em que cuida do tema, fala, de um lado, em reajustamento
em sentido estrito, por meio de indices especificos ou setoriais; e, de outro, em repactuacio, por meio da
analise da varia¢do dos custos de mercado ou contratuais (cf. art. 6°, LVIII e LIX; art. 25, {8° e art. 92, {4°).

Quando a legislacao determina que se utilize um indice para determinado contrato e, a0 mesmo tempo,
que seu preco fique “congelado” por um ano para que, somente depois disso, seja revisto, ela esta, na verda-
de, buscando avaliar o impacto da inflagao do periodo naquele especifico contrato, considerada, neste artigo,
a inflagdo como um aumento nio ocasional ou irrelevante, mas significativo e persistente”. Como nio era
mais possivel proceder dessa forma para os custos de mao de obra, em face da desindexa¢io dos salarios,
estabeleceu-se a repactuagio, que passatia a refletir as regras dos instrumentos coletivos de trabalho”, mas,
ainda assim, com respeito a certa anualidade.

Dessa forma, pelo Principio da Anualidade, esse procedimento de repactuacao nao pode ocorrer a todo
momento ou em periodo aleatoriamente escolhido, fazendo emergir a davida sobre os marcos temporais a
partir de onde contar tais perfodos de um ano. Em razao disso, a NLLCA, mais uma vez em compatibilidade
com a legislaciao do Plano Real, trouxe tais marcos. Segundo a Lei n. 10.192/2001, que nio faz distingao en-
tre reajustamento em sentido estrito e repactuagio, a periodicidade deve ser contada “a partir da data limite
para apresentacio da proposta ou do or¢amento a que essa se referir.” (art. 3°, §1°)%.

A redacdo que impunha dois marcos distintos ja era insuficiente a época e, posteriormente, mesmo com
a regulamentacio federal anterior a NLLCA, exigia-se certo esfor¢o hermenéutico para se fixar um dos dois
marcos temporais®. As Orientacdes Normativas da AGU n.° 24 ¢ 25, ambas de 2009, resolviam, patcialmen-
te, o problema ao informar que, nos reajustes, considerava-se a data limite de apresentacao das propostas, e
na repactuacio, a data do orgamento a que ela se refere, no caso, os instrumentos coletivos para custos de
mao de obra e a data limite de apresentagdo da proposta para custos de mercado.

A NLLCA, embora detalhista quanto a contagem dos prazos a respeito da repactuagao (art. 135), por
nao reproduzir o texto das Orientacdes Normativas supracitadas, traz novo ambiente de duvidas quanto
a0 marco inicial do reajustamento em sentido estrito. No art. 25, §7°, a nova norma estabeleceu que, “[i]
ndependentemente do prazo de duracio do contrato” — i.e., mesmo em contratos com prazo inferior a um
ano — “sera obrigatéria a previsao no edital de indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada
a data do orcamento estimado” (art. 25, {7°).

Embora tenha deixado claro que a clausula do reajustamento em sentido estrito é obrigatoria, mesmo
em contratos previstos para durar menos de um ano, a redagio deixou davidas quanto a data-base a ser uti-
lizada no primeiro reajustamento. Ao falar em “data do or¢amento estimado”, a NLCCA esta praticamente
abandonando o tradicional marco inicial “data limite para elaboracdo da proposta”, o que podera impactar
no direito ao reajustamento futuro, pela auséncia de transcurso do interregno de um ano, ou no quantum a
ser apurado em eventual aplicacao do indice.

% LOPES, Jodo; ROSSETTL, José. Economia monetiria. Sio Paulo: Atlas, 1998. p. 305-306.

# Uma andlise mais completa sobte os insttumentos normativos ¢ feita em DELGADO, Mauticio Godinho. Curso de direito do
trabalho. Sao Paulo: LTr, 2010. p. 1284.

% Na verdade, esses dois marcos ja contavam do art. 40, XI, da Lei n. 8.666/93.

# RIBEIRO, Ricatdo Silveira. Terceirizacies na administragio priblica e equilibrio econémico dos contratos administrativos: repactuagio, reajuste
e revisao. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 77-89.
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A correta interpretacdo da norma nio se faz suficiente quando esta ¢ avaliada “em tiras”, na licio de Eros
Grau®. Logo, a fixacdo da “data do or¢amento estimado” deve ser considerada a luz das demais escolhas
legislativas da NLLCA. Sobre essa questdo, sdo relevantes as regras que disciplinam a pesquisa de pre¢os
que subsidia o “orcamento estimado”, ainda na fase interna do procedimento. E nessa disciplina legal sobre
a pesquisa que esta prevista a atualizagdo dos precos originais da licitacio, os quais devem ser coletados ha
menos de um ano ou seis meses do certame, a depender do parametro adotado. Nesse interregno de um
ano entre a fixagao pretérita do preco coletado e sua utilizagao atual como referéncia numa nova licitaco, a
NLLCA estabelece a regra de que os precos devem observar “o indice de atualizacio de precgos correspon-
dente” (art. 23, §1°, 1I).

Assim, ao fixar como marco inicial para o reajustamento de precos nao mais a data limite para apre-
sentacdo da proposta, mas sim a data do or¢amento estimado, a NLLCA exige que a licitagdo seja lancada
com orcamento atualizado e que seja previamente informado no edital a referida data-base, a fim de que os
licitantes possam aferir, antecipadamente, a partir de quando os custos do contrato poderio ser atualizados.
Sem isso, perdem-se os beneficios de previsibilidade e certeza citados na introducao deste trabalho e que
seriam aptos a reduzir assimetrias de informacio e custos de transacio.

Portanto, tem-se como novidade na NLLCA o abandono da data limite de apresentacio da proposta
como marco inicial da contagem da anualidade para o primeiro reajustamento em sentido estrito. Dessa
forma, a NLLCA exige da Administracdo que, obrigatoriamente, indique no edital a data-base do seu orca-
mento estimado, sem o que o marco inicial para calculo do reajustamento em sentido estrito remanescera
incerto e possivelmente discricionario, trazendo inseguranga juridica e precificacao do risco de os licitantes
ndo terem seus reajustes concedidos no tempo programado.

No que tange a repactuagdo, como se disse, a NLLCA foi exaustiva em falar, detalhadamente, nio so-
mente dos marcos iniciais, conforme o componente de custo adotado, mas também dos marcos a partir de
quando seriam deferidas as outras repactuagées, conforme art. 135, I, II e §1°. Duvidas ocasionais podem
ocorrer para aferir o que se entende por “data da ultima repactuacao” quando se tratar das subsequentes
a primeira, no entanto, a partir da leitura dos demais dispositivos atinentes ao tema, permite-se saber que
podera existir, por exemplo, uma repactuagao para cada categoria envolvida nos servigos e que tenha data-
-base diferenciada (art. 135, §4°). Nesse caso, devem-se considerar como “data da dltima repactua¢io”, na
verdade, os efeitos de cada repactuacio a ser concedida, a fim de se prezar pelo Principio da Anualidade do
reajuste de que trata o dispositivo legal retrocitado.

No que toca ao reajustamento em sentido estrito, cumpre, apenas, destacar que, passado o primeiro ci-
clo de um ano, os demais devem atender a mesma data-base, repetindo-se o calculo em ciclos de 12 (doze)
meses a partir daquele marco inicial denominado data-base do or¢amento da Administragdo. Dessa forma,
ndo ¢ possivel a escolha aleatéria ou mudanca dos periodos dos ciclos de apuragio, sob pena de se deixar a
critério de uma ou outra parte a selecao do ciclo que melhor lhe aproveita, mais uma vez afastando a segu-
ranca juridica que o instituto do reajustamento busca incrementar aos contratos administrativos.

esse sentido, quanto ao reajustamento de precos em sentido estrito, permanecem validas as conclusoes
N tido, quant just to de preg tido estrito, p lid 1

do Acérdio n. 474/2005 do Plenario do Tribunal de Contas da Unido, que estabeleceu as balizas para aplica-
¢do do instituto do reajuste, ainda que tenha sido proferido a luz das normas juridicas anteriores a NLLCA.
Referido julgado possui certa relevancia sobre o tema porque proferido como resposta a consulta, logo,
por forca do art. 1°, §3°, da Lei n. 8.443/92, figura no sistema jutidico com cardter normativo e constitui
prejulgamento da tese, revelando-se um dos pilares para a compreensdao da matéria proposta neste trabalho.

Por fim, tanto o reajustamento em sentido estrito como a repactuacio, por se referirem a simples apli-
cagdo de clausulas contratuais, ndo demandam qualquer formalizacio de alteracio contratual, registrando-
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-se por simples apostila. Ja era esse o sentido da Lei n. 8.666/93, no seu art. 65, §8°, e assim se mantém o
requisito no que tange a forma na NLLCA, art. 130, L.

4 Consideracgoes finais

A Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos contemplou, dentre os modos de atualizagao dos
valores contratuais, além da tradicional clausula de revisao por motivos extracontratuais decorrentes da Teo-
ria da Imprevisio (reequilibrio econémico-financeiro), duas outras modalidades de reajustamento a serem
necessariamente previstas no contrato.

Definidas expressamente na Nova Lei como reajustamento em sentido estrito e repactua¢do, essas for-
mas — que podem ser aglutinadas no género “reajustamento em sentido amplo” — configuram verdadeira
clausula de atualizacio de precos de acordo com a variacdo de custos de mercado, o que se mostra fun-
damental em contratos de longa duracio, assim entendidos aqueles que ultrapassem o prazo de um ano, a
exemplo dos denominados servigos continuados. De todo modo, ainda que em contratos curtos, de servi¢os
ndo continuados, a nova legislacio determina que seja previsto o critério de reajustamento, dado o risco de
que a contratagdo se estenda por periodo superior a um ano.

O marco temporal de um ano fixado, conforme visto, foi denominado na Nova Lei como Principio da
Anualidade e esta relacionado as medidas economicas adotadas no Brasil na década de 1990 voltadas para
o combate a denominada inflacao inercial. Avaliada a legislacao que estruturou o Plano Real, encontra-se
direta relacdo, potr exemplo, entre as disposicGes normativas relacionadas a desindexa¢io dos salarios e o
instituto da repactuacio, espécie de reajustamento de precos que a nova legislagdo determinou como obriga-
toria para contratos de servico continuado com dedicagao exclusiva de mao de obra ou com predominancia
de méo de obra.

A incidéncia do Principio da Anualidade ocorre ndo somente na fixacio dos marcos temporais para a
concessao do primeiro reajustamento, mas também para a dos seguintes, ou seja, em todos os interregnos de
um ano que ocorrerem no curso do contrato. Quanto ao primeiro reajustamento, foi possivel perceber uma
diferenca de critérios a depender do instituto utilizado no contrato: para o reajustamento em sentido estrito,
a Nova Lei ndo foi tdo clara nem coerente com a legislacio do Plano Real, estabelecendo como marco inicial,
de forma inovadora, a data do or¢amento da Administracdo, em vez da tradicional data limite de apresenta-
¢io das propostas; quanto a repactuacdo, houve tratamento analitico fixando-se a data de apresentacdo da
proposta para custos decorrentes do mercado e a data do instrumento coletivo de trabalho para os custos
decorrentes de mao de obra.

Por fim, consideradas ambas as formas de reajustamento mera aplica¢do de cldusulas ja previstas no
proprio contrato que estabelecem sua forma de atualizagdo de pregos, a Nova Lei permitiu sua formalizacio
por simples apostila, dada a auséncia de qualquer alteracio significativa nas condi¢Oes contratuais, antes se
tratando de mero cumprimento da avenga. Com isso, os critérios adotados, por um lado, mantém-se ali-
nhados a diretriz de evitar a inflacdo inercial e, por outro, afasta os riscos e receios dos licitantes quanto a
estagnacao dos valores dos contratos administrativos em relagdo aos pregos de mercado, viabilizando que o
proprio ajuste contemple, de forma segura, seus critérios de atualizacio.
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