N

UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE DIREITO

MATEUS OLIVEIRA TEIXEIRA

A CONSENSUALIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO APLICADA A
ANALISE DO REEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS DE NATUREZA CONTINUADA

BRASILIA — DF
2019



MATEUS OLIVEIRA TEIXEIRA

A CONSENSUALIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO APLICADA A
ANALISE DO REEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS DE NATUREZA CONTINUADA

Monografia apresentada a Banca Examinadora
da Faculdade de Direito da Universidade de
Brasilia como requisito parcial para a obtencéao
do titulo de Bacharel em Direito.

Professor Orientador: Dr. Jodo Costa Neto

BRASILIA — DF
2019



Ficha catalogréfica elaborada automaticamente, com o0s
dados fornecidos pelo(a) autor(a)

0T266¢C

OLIVEIRA TEIXEIRA, MATEUS

A CONSENSUALIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO APLICADA A
ANALISE DO REEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS DE NATUREZA CONTINUADA / MATEUS OLIVEIRA

TEIXEIRA; orientador Jodo Costa Ribeiro Neto. -- Brasilia,
2019.

81 p.

Monografia (Graduagdo - DIREITO) -- Universidade de

Brasilia, 2019.

1. Direito Administrativo. 2. Consensualidade. 3.
Contratos Administrativos. 4. Natureza Continuada. 5.
Reequilibrio Econémico-financeiro. I. Ribeiro Neto, Joé&o
Costa, orient. II. Titulo.




MATEUS OLIVEIRA TEIXEIRA

A CONSENSUALIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO APLICADA A ANALISE
DO REEQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS DE NATUREZA CONTINUADA

Monografia apresentada a Banca Examinadora
da Faculdade de Direito da Universidade de
Brasilia como requisito parcial para a obtengédo
do titulo de Bacharel em Direito.

Professor Orientador: Dr. Jodo Costa Neto

BANCA EXAMINADORA:

Orientador: Prof. Dr. Jodo Costa Neto

Examinador: Prof. Dr. Fabiano Hartmann Peixoto

Examinador: Prof. Dr. Othon de Azevedo Lopes

Brasilia, 06 de julho de 20109.



A v6 Lieta (in memoriam).



AGRADECIMENTOS

Aos funcionarios da biblioteca Ministro Ruben Rosa, do Tribunal de Contas da Uniao,
pela presteza e dedicacdo com que disponibilizaram os artigos e os livros utilizados na

elaboracao deste texto.
Aos amigos e familiares que estiveram presentes ao longo desses cinco anos de UnB.
A minha amada esposa, presente que Brasilia gentilmente reservou para mim.

A Deus, por conceder tantas gracas imerecidas.



“Todo saber ¢ saber do homem, ser histérico e contingente, pelo

que este saber s6 se legitima se apto a servir a humanidade”.

J. J. Calmon de Passos



RESUMO

Este trabalho objetiva analisar a nogdo de consensualidade no direito administrativo, no que
tange ao reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos de natureza
continuada. Restringiu-se o conceito de consensualidade & concep¢do de concertacdo
administrativa, que revela os métodos alternativos de resolucdo de conflitos aplicaveis a
Administracdo Publica. Nesse passo, optou-se por analisar o0 método da negociacéo, a partir do
exemplo retirado da gestdo contratual do Tribunal de Contas da Unido. Ao cabo, conclui-se
pela viabilidade da aplicacdo da consensualidade, no exemplo da negociacao, quando da analise
dos pedidos de reequilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos de natureza

continuada.

Palavras-chave: Direito Administrativo; Consensualidade; Contratos Administrativos;

Natureza Continuada; Reequilibrio Econdmico-financeiro.



ABSTRACT

The goal of this study is to analyze the consensuality in administrative law, regarding the
economic and financial rebalancing of administrative continuing contracts. The concept of
consensuality has been restricted to the concept of administrative conciliation, which reveals
alternative methods of conflict resolution applicable to public administration. Thus, it was
decided to analyze the method of negotiation, taking the example from the contractual
management of the Tribunal de Contas da Unido (brazilian administrative federal court).
Finally, the conclusion is that it is feasible to apply the consensuality, for instance the
negotiation, when analyzing the requests for economic and financial rebalancing of the
administrative continuing contract.

Keywords: Administrative law; Consensuality; Administrative Contracts; Continuing

Contract; Economic and financial rebalancing.
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INTRODUCAO

Quando se pensa em direito administrativo, a imagem preponderante é a de uma caixa
de ferramentas® que contém consagradas formulas juridicas utilizadas para “defender” os
interesses do Estado. Essa concepcao ndo estd, necessariamente, equivocada. Todavia, hé outras
nuances que devem ser levadas em consideracdo quando da andlise da relagdo juridica
estruturada entre o Estado e os particulares.

E certo que o direito e a realidade caminham em sentidos paralelos.? Atribuir sentindo
juridico a um fato do mundo da vida é construir uma ficcdo para determinada realidade. Por
isso é que quando se estuda as configuragdes (paradigmas) do Estado ao longo da historia®, se
verifica o direito (e as instituicGes juridicas) que legitimaram e, por via de consequéncia,
atribuiram sentido a conformacéo de Estado evidenciada pelo observador.

E assim, pois, que o direito administrativo surge, atrelado a um determinado modelo
de Estado®. Se o Estado é autoritario, tem-se um direito administrativo, por exemplo, galgado
num poder de policia que ndo encontra limites nas liberdades individuais. Se a conformacéo for
a de um Estado de Direito, o direito administrativo € mecanismo de limita¢do do poder estatal.

Ocorre que, contemporaneamente, a configuracdo de Estado predominante é a de
Estado Democratico de Direito. Essa afirmagdo injeta no direito administrativo novos
paradigmas. Dizer que o Estado é Democratico de Direito € assumir, dentre outras premissas,
que o Estado se encontra juridicamente limitado aos direitos e as garantias fundamentais dos
seus cidaddos estampados na Constituicdo Federal - CF. Consoante ressalta Bruno Fischgold:

(...) Essa € a tonica do ainda em conformacéo paradigma do Estado Democratico de
Direito: legitimar a atuacdo estatal mediante a rigorosa observancia do sistema de

1 Essa é a metafora utilizada por Carlos Ari Sundfeld, ao descrever as caracteristicas dos manuais de
direito: “Uma das caracteristicas dos livros de referéncia, onde se aprendem as coisas basicas sobre
qualquer area do Direito, € que o estilo oculta sua principal fungdo: a de caixa de ferramentas”.
(SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p.
45.)

2 PASSOS, J.J. Calmon de Passos. Revisitando o direito, o poder, a justica e o processo. 1. ed.
Salvador: Juspodivm, 2012, p. 101.

8 Os paradigmas do Estado Liberal, Estado de Direito, Estado Social e Estado Democratico de Direito.

4 Caio Tacito registra a vinculagdo do Direito Administrativo com a evolugao historica do préprio Estado:
“(...) os direitos do homem geram os deveres do Estado. Nos regimes absolutistas, o administrador —
instrumento do poder ilimitado — €, como este, irresponsavel. O Estado de Direito, ao contrério,
submete o poder ao dominio da lei; a atividade estatal arbitraria se transforma em atividade juridica.”
(TACITO, Caio. Direito Administrativo. Verbete do dicionario de ciéncias sociais. Revista de Direito
Administrativo, ano 140, n. 35, p. 35, abr./jun. 1980)
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direitos fundamentais garantidor da cidadania e mediante a radicalizacdo da
participacéo democrética dos cidaddos em todas as esferas do governo.®
(Grifos nossos)

Desponta, nesse prisma, um direito administrativo que, antes de almejar a defesa
inconteste dos interesses do Estado, o denominado interesse publico, vincula-se as garantias
fundamentais a que todo cidadao tem acesso por forca de determinagdo constitucional. Em vista
disso, ndo ha como alcancar o interesse publico ao custo da anulacdo dos direitos e das garantias
fundamentais.®

Atrelado a essa concepcdo (de limitagdo da atuacdo do Estado aos direitos e as
garantias fundamentais), é necessario apontar para o fato de que ao longo das Ultimas décadas,
especificamente a partir do ano de 1995, a Administracdo Publica no Brasil vem passando por
sensiveis mudancas na forma de estruturacédo e de conducéo das a¢6es do Estado.

Nesse contexto, as reformas encampadas pelo governo do entdo presidente Fernando
Henrique Cardoso tencionavam a implementagdo de uma Administracdo Publica gerencial, em
substituicdo ao modelo burocratico de administragdo.” O diagndstico, a época, era que o Estado
deveria concentrar seus recursos nas areas de atuacao prioritaria (privativa). A redefinicdo do
papel do Estado foi a diretriz para a implementacéo da reforma gerencial de 1995.

Conforme pode ser observado a partir da leitura do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, documento oficial da reforma, a redefini¢cdo do papel do Estado teria que
ter como consequéncia a estruturacdo de uma administracdo pautada na nocao de eficiéncia
administrativa. Ou seja, tornar o Estado mais eficiente era o que se ambicionava com a adoc¢éo
da administracao gerencial. Como observa Bruno Miragem:

A marca mais visivel da reforma do Estado brasileiro foi a introdugdo da exigéncia
de conduta eficiente, elevada a condicdo de principio constitucional informador da

5 FISCHGOLD, Bruno. Direito Administrativo e Democracia: a interdependéncia entre interesses
publicos e privados na Constituicdo da Republica de 1988. Dissertagdo (Mestrado) — Universidade de
Brasilia, Faculdade de Direito, 2011, p. 15.

6 Taciana Mara Corréa Maia, ao analisar a democratizacao da atividade administrativa, ressalta que:
“A constitucionalizacado do Direito Administrativo requer sua identificagdo com a realizagao universal
do sistema de direitos e com toda a imensa gama de valores que a Constituicao preconiza. Essa é a
condicdo de ndo se enclausurar num dogmatismo muitas vezes estéril ou nos dilemas da propria
Administrac@o Publica, mas de pensa-la e reinventa-la a partir das premissas de uma ordem
constitucional democratica, comprometida com a dignidade humana e com os direitos fundamentais;
plural, participativa e cidada na esséncia”. (MAIA, Taciana Mara Corréa. A Administracdo Publica
consensual e a democratizacdo da atividade administrativa. Revista Juridica UNIGRAN, Dourados,
ano 16, n. 31, p. 74, jan./jun. 2014)

7 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995, p. 6.
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Administracdo Publica pela EC 19/1998, como critério de avaliagdo sobre correcdo
do procedimento dos agentes publicos e da propria atuacdo administrativa.?
(Grifos nossos)

A despeito das avaliacdes negativas quanto a eficacia da reforma gerencial®, no que
diz respeito ao desenvolvimento do Estado e a diminuicdo das desigualdades sociais, 0 que é
valido ressaltar, nos limites objetivos deste trabalho, séo os reflexos dessas medidas no @mbito
do direito administrativo.

A introducéo das privatizacdes'®, a ampliagdo do instituto das concessdes publicas™,
as Parcerias Publico-Privadas - PPP'2, a inclusio da eficiéncia entre os principios
constitucionais da Administracio Publica®, e as parceiras do Estado com o terceiro setor
(Organizages Sociais — OS* e Organizaces da Sociedade Civil de Interesse Plblico —
OSCIPY), foram algumas das figuras introduzidas no direito administrativo, a partir das
reformas da década de 1995.

Por conseguinte, em vista da juncdo do ideal de Estado Democratico de Direito e da
necessidade de uma atuacéo eficiente, atualmente vem ocorrendo uma releitura de tradicionais
institutos do direito administrativo. Instrumentos classicos sdo objeto de reflexdo e adequacao,

frente as novas interpretacGes advindas a partir do paradigma do Estado Democratico de

8 MIRAGEM, Bruno. Direito administrativo aplicado: a nova administracdo publica e o direito
administrativo. 3. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2017, p. 30.

9 MATIAS-PEREIRA, José. Administracdo Publica: foco nas instituicbes e acdes governamentais. 5.
ed. Sao Paulo: Atlas, 2018, pp. 131 — 132.

OMaria Sylvia Zanella di Pietro entende que: “Com todas essas alteragdes, objetiva-se a “reforma do
Estado”, com vistas a fazer reverter os males instaurados pelo Estado intervencionista: de um lado,
visto do lado do cidadao, quer-se restaurar e prestigiar a liberdade individual e a livre concorréncia;
isso leva as ideias de privatizagdo, fomento, parceria com o setor privado; visto do lado do Estado,
guer-se alcancar a eficiéncia na prestacdo dos servicos publicos, o que leva a ideia de
desburocratizacdo. Na realidade, poder-se-ia falar apenas em “privatizagdo” em sentido amplo, na
gual se inserem todos esses objetivos”. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo
Pdblica. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 54.)

Ll ei n° 8.987/1995. Dispbe sobre o regime de concessdo e permissao da prestacdo de servigcos
publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.

12| ei n© 11.079/2004. Institui normas gerais para licitagcdo e contratacéo de parceria publico-privada no
ambito da Administracao Publica.

BEmenda Constitucional n°® 19/1998. Modifica o regime e dispde sobre principios e normas da
Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e financas publicas e
custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias.

14Lei n® 9.637/1998. Dispde sobre a qualificacédo de entidades como organizacées sociais, a criagédo do
Programa Nacional de Publicizacdo, a extingao dos érgaos e entidades que menciona e a absorgdo
de suas atividades por organiza¢cdes sociais, e da outras providéncias.

15 ei n® 9.790/1999. Dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, como Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico, institui e disciplina o Termo
de Parceria, e da outras providéncias.
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Direito. E o que ocorre, apenas para exemplificar, com: a nova compreensdo do principio da
legalidade, distinguindo-se a partir da nogéo de juridicidade'®; a contestacdo do principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado e o da indisponibilidade do interesse publico®’;
e a possiblidade de atuacdo consensual dos entes administrativos.'8

A finalidade do direito administrativo, a partir dessas releituras, continua sendo (até
porque ndo haveria como se modificar tal entender), buscar satisfazer os interesses publicos.
Nada obstante, nesse cotejo é que se introduz a submissdo aos direitos fundamentais dos
cidaddos'® e, bem assim, ao administrator publico sdo ofertadas ferramentas que possibilitem
uma atuacéo mais eficiente, sem que se desguarneca, obviamente, da vinculagdo inexoréavel ao
ordenamento juridico.?

A légica que se perfilha, consoante vem alertando a doutrina especializada, é a de uma
Administracdo que dialoga com a sociedade civil, utilizando-se de seu poder de império apenas
quanto for indispensavel.’X O vetor, destarte, é o de uma Gestdo Pubica consensual ou
Administracdo Publica consensual.

Na seara do direito administrativo contratual, a ideia de Administracdo Publica
consensual torna-se mais acentuada, mormente quando aplicada aos processos de reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos de natureza continuada, que seré o objeto

de discussao deste trabalho.

8NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na
atuacdo administrativa. Revista de Informacéo Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 65, abr./jun. 2018.
Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/218/ril_ v55 n218 p63>. Acesso em: 01
de maio de 2019.

7"SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 137.

BOLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A administragdo consensual como a nova
face da Administragdo Publica no séc. XXI: fundamentos dogmaticos, formas de expressdo e
instrumentos de a¢do. Revista de Direito da Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo - SP, v. 104, p.
311, jan./dez. 2009.

Maria Sylvia Zanella di Pietro vem afirmar que: “O principio da supremacia do interesse publico ndo
coloca em risco os direitos individuais, porque tem que ser aplicado em consonancia com os principios
todos que informam o Direito Administrativo, como os da legalidade, impessoalidade, razoabilidade,
seguranga juridica e tantos outros consagrados no ordenamento juridico”. (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 45.)

20Carlos Ari Sundfeld esclarece que: “A grande missao do administrativista contemporaneo nao é tolher
a criacdo administrativista para defender o maximo de espaco para o legislador, mesmo contra a
vontade deste. E assegurar que o Direito, em suas miltiplas formas, influa sobre o espaco de
deliberacdo administrativa, mas sem monopoliza-la”. (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo
para céticos. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 280.)

21JURUBEBA, Diego Franco de Araujo. Direito administrativo e participacdo democratica: analise dos
fundamentos e técnicas da administracédo publica consensual. Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 15, n.
01, p. 194, jan./mar. 2016.


https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/218/ril_v55_n218_p63
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Partindo dessas proposi¢oes, analisaremos, no Capitulo I, as mudancas pelas quais vem
passando o direito administrativo, em especial as ja supramencionadas: nova compreenséo do
principio da legalidade, com a introducdo do conceito de juridicidade; contestacédo do principio
da supremacia do interesse publico sobre o privado e o da indisponibilidade do interesse
publico; e a possiblidade de atuacdo consensual dos entes administrativos.

No Capitulo I, abordaremos o conceito de contrato administrativo e nos
concentraremos na espécie contratos de natureza continuada; ato continuo, sera feita uma
analise dos instrumentos de reequilibrio econdmico-financeiro de tais contratos, abordando suas
especificidades.

O Capitulo 11l retomaré a concepcdo de consensualidade administrativa (Capitulo 1),
de maneira a possibilitar um dialogo com o instituto do reequilibrio econdmico-financeiro dos
contratos de natureza continuada. Nesse ponto, serd debatida a implicacdo da Emenda
Constitucional n®95/2016 (EC n° 95/2016) nos processos de reequilibrio econémico-financeiro,
uma vez que a alteracdo constitucional ocasionou impactos significativos nos orgamentos dos
orgdos publicos, na esfera federal. De modo a exemplificar essa incidéncia, abordaremos o
modo pelo qual o Tribunal de Contas da Unido - TCU vem enfrentando, internamente, os limites
impostos pela EC n° 95/2016, no que diz respeito ao reequilibrio econdmico-financeiro dos seus
contratos administrativos.

Por fim, teceremos nossa conclusdo a respeito da possibilidade/viabilidade da
incidéncia da consensualidade administrativa nos processos de reequilibrio econémico-

financeiro dos contratos administrativos de natureza continuada.
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CAPITULO |

1. ODIREITO ADMINISTRATIVO NA ATUALIDADE

As linhas iniciais deste trabalho apontaram para o fato de que o direito administrativo
vem passando por mudangas estruturais, mormente nas redefinicdes de dogmas populares, a
saber: o principio da legalidade, da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico,
além do surgimento de uma nocao de consensualidade no seio da Administracao Pablica.

Essas modificagdes, indubitavelmente, sdo um reflexo das circunstancias sociais. A
pos-modernidade, termo utilizado para definir o estdgio em que vivemos atualmente,
caracterizasse pela pluralidade dos sujeitos, pelas divergéncias inerentes as pluralidades, pelos
embates, pelas indeterminacdes e pelas incertezas. Tais circunstancias proporcionam a
pulverizacdo do interesse publico, uma vez que cada comunidade, grupo e individuo demanda
uma manifestacdo estatal especifica. Assim é que surge uma pluralidade de interesses publicos,
tornando a acdo do Estado cada vez mais complexa.??

Agregam-se a essa realidade, também, o avanco desmedido do capitalismo por todo o
globo terrestre, a que os especialistas intitulam de “fendmeno da globalizagdo”, e 0 dominio da
tecnologia, que tem reposicionado a atuagdo do homem, tornando a vida cada vez mais virtual.

Se sdo essas, portanto, as demarcacdes do Estado contemporaneo, ndo ha razdes, seja
do ponto de vista fatico ou légico, para buscar em obsoletas formas de administrar a coisa
publica (res publica) respostas para as demandas inovadoras que surgem perante a
Administracdo Publica.

No mesmo passo, a constitucionalizacdo do direito administrativo traz a lume a nogao
de gue ndo se pode administrar negligenciando os direitos e as garantias fundamentais dos
cidaddos. A autuacdo do gestor publico exige uma postura ndo apenas de conformacao legal,

mas, e verdadeiramente, a de um estrito respeito aos postulados constitucionais. Quer isso dizer

22Murilo Ruiz Ferro e André Castro Carvalho enaltecem essa caracteristica do Estado contemporaneo
na seguinte passagem: “O Estado Pés-Moderno faz que os interesses pulblicos sejam, no sentido
exarado por Alessandro Pizzorusso, meras finalidades concretas a serem efetivadas pelos 6rgaos ou
entes publicos, pois, em sociedades pluralistas, como a que vivemos, ha tantos interesses publicos
guantas forem as comunidades nela coexistentes — e, por consequéncia, 0s interesses passam a
ser plarimos (...) A chamada pluralizacdo dos interesses publicos contempla, por decorréncia légica,
uma maior complexidade de situa¢cdes em que o Estado é compelido a agir em favor da coletividade,
cada vez mais buscando encontrar novas formas de pactuagdo (...)". (FERRO, Murilo Ruiz;
CARVALHO, André Castro. Administracdo contratual, nova contratualidade administrativa e contratos
de parcerias: breves considera¢cdes acerca de alguns conceitos que integram uma nova terminologia
trazida pela doutrina administrativista contemporanea. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP,
Belo Horizonte, ano 16, n. 61, p. 21-39, abr./jun. 2018.)
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que o parametro de avaliacdo das escolhas feitas pelo administrador publico tende a ser, em
Gltima analise, a Constituicdo.?®

Nessa perspectiva, ha que se fazer, a depender do caso concreto, as necessarias
ponderacdes®*, porquanto nenhum direito é absoluto. A satisfacio de interesses individuais,
estejam eles albergados em legitimas garantias constitucionais, ndo é carta aberta para a
submisséo de interesses coletivos aos estritos interesses privados, sem reflexo no bem-estar da
sociedade.

Esse tipo de enquadramento, que, frise-se, s6 pode ser abordado no caso concreto, deve
passar pelo filtro da Constituicdo®, de sorte que apenas argumentativamente é possivel
estabelecer se tal ou qual decisdo esta ou ndo adequada, no que diz respeito aos ditames da
Carta Maior.

Assim € que esse Estado, que agrega dentro do seu territorio uma pluralidade de visoes
de mundo, que sofre os influxos da globalizagdo e da tecnologia, deve atuar balizado nas
determinagfes constitucionais. O direito administrativo, logo, como ramo do direito que se

presta a cuidar da funcdo administrativa do Estado?®, deve estar adequado aos novos fatos do

23Na observacgao retilinea de Lorena Miranda Santos Barreiros: “A Constituicido Federal de 1988
promove um fendmeno de constitucionalizagdo dos ramos do direito, ndo sendo excluido desse
movimento o Direito Administrativo. A crise da lei, levada a efeito na segunda metade do século XX
por diversos fatores (desprestigio do instrumento legal, seu uso politico, aumento do uso normativo
pelo Poder Executivo, surgimento das agéncias reguladoras), conduz a assuncdo do vértice da
juridicidade administrativa pela Constituicdo, afastando-se a ideia de que a intermediacéo, pela lei,
do dialogo da Administragdo com a Constituigdo seria imprescindivel’. (BARREIROS, Lorena Miranda
Santos. Convengdes processuais e poder publico. Tese (doutorado) — Universidade Federal da Bahia,
Faculdade de Direito, 2016, p. 36.)

2Destaca Cristiane Schwanka que: “A compreensdo da Constituicdo como sistema leva ao
entendimento de que os interesses publicos e privados equiparam-se, sendo ambos reconhecidos
em condi¢do de igualdade. Ou seja, no mesmo patamar de hierarquia. Todavia, em determinadas
situacdes, como resultado de ponderacdo de principios e direitos em abstrato, a Constituicdo
reconhece a prevaléncia (jamais supremacia) de alguns interesses publicos, sem, contudo, autorizar
a extragdo de um principio geral de supremacia do interesse publico sobre o privado”. (SCHWANKA,
Cristiane. Administracdo Publica Consensual: a transacdo como método alternativo de solugéo de
conflitos nos contratos administrativos. Dissertacdo (mestrado) — Faculdades Integradas do Brasil —
UniBrasil, Faculdade de Direito, 2009, p. 47.)

25Na percuciente explicacdo de Luis Roberto Barroso, “(...) o Direito contemporaneo é caracterizado
pela passagem da Constituicdo para o centro do sistema juridico, onde desfruta ndo apenas da
supremacia formal que sempre teve, mas também de uma supremacia material, axiolégica.
Compreendida como uma ordem objetiva de valores 248 e como um sistema aberto de principios e
regras, a Constituicdo transforma-se no filtro através do qual se deve ler todo o direito
infraconstitucional”. (BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 5.
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015, pp. 110-111.)

26Na definigao de Celso Antonio Bandeira de Mello: “O Direito Administrativo € o ramo do Direito Publico
que disciplina o exercicio da funcdo administrativa, bem como pessoas e 06rgdos que a
desempenham”. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2016, pp. 55-29.)
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mundo da vida e, impreterivelmente, a que pautar-se conforme as diretrizes fixadas pela
Constituigo.

N&o é por outra razdo que hoje se vé com certa cautela os meios unilaterais de tomada
de decisdo adotados pela Administracio.?’ O ato administrativo, conceito tio aceito no direito
brasileiro, importado da doutrina francesa?®, vem sendo debatido a luz dessas novas premissas.
O atributo da imperativa, em que pese ndo estar presente em todos os atos administrativos, é
objeto de questionamento, quando se mira numa perspectiva de respeito aos direitos individuais
e de uma atuacéo consensual da Administracéo.?

Isto posto, a doutrina vem trazer a nogdo de consensualidade administrativa, em
substituicdo a atuacdo apenas unilateral do Estado.®® Nada mais elementar, haja vista que, em
uma sociedade democratica, a Administracdo Publica deve agregar em sua atuacdo a
participacdo dos cidaddos, seja no planejamento de determinada acdo, que impactara,
indubitavelmente, na vida das pessoas, ou mesmo no acompanhamento dos efeitos da acéo ja
implementada.

Ocorre que, tendo em vista nossa tradicdo francesa, marcantemente legalista, em
matéria de direito administrativo, h4& uma cultura que ndo absorve essa postura de

consensualidade (de autuagdo consensual).3! Os “opositores” da ideia de consensualidade, se

2’Por todos, tem-se a sintese de Rafael Roque Garofano: “A nova face da atuacdo administrativa —
agora mais proxima dos cidad@os — ja ndo admite a adocao de uma Administracao Publica baseada
puramente no poder extroverso e no unilateralismo”. (GAROFANO, Rafael Roque. A consensualidade
nos contratos administrativos: do regime estatutario para a parceria contratual. Dissertacao
(mestrado) — Universidade de S&o Paulo, Faculdade de Direito, 2014, p. 5.)

28E o que lembra Ana Cristina Aguilar Viana, citando Vasco Pereira da Silva: “(...) o ato administrativo
€ incapaz de captar a integralidade de situacfes juridicas das quais a Administracdo participa. Com
efeito, Vasco busca preencher as lacunas deixadas pela velha teoria do ato administrativo por meio
da ideia de relagdo juridica administrativa, que para ele parece ser instituto mais adequado para
enquadrar o universo de rela¢des existentes entre a administragédo publica e os particulares”. (VIANA,
Ana Cristina Aguiar. Contrato Administrativo no Brasil: do autoritarismo a consensualidade. Juris
Plenum: direito administrativo, v. 4, n. 13, p. 69, mar. 2017.)

2NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na
atuacdo administrativa. Revista de Informacao Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, pp. 66-67, abr./jun. 2018.
Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/55/218/ril v55 n218 p63>. Acesso em: 01
de maio de 2019.

S0SANTOS, André Luiz Lopes dos; CARACATO, Gilson. A consensualidade e os canais de
democratizacdo da administracdo publica. In: Direito Administrativo Econdmico. S&o Paulo: Atlas,
2011, pp. 1347-1378.

S10OLIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A administragdo consensual como a nova
face da Administracdo Publica no séc. XXI: fundamentos dogmaticos, formas de expressdo e
instrumentos de acdo. Revista de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo - SP, v. 104, pp.
310-311, jan./dez. 2009.
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assim podem ser intitulados, agarram-se no principio da legalidade, como tradicionalmente é
divulgado, e no argumento retérico do interesse publico.

Em vista disso, o presente capitulo analisard os pontos objeto de divergéncia pela
doutrina, quanto se tenta instrumentalizar uma atuacao consensual na Administracao Publica, a
saber: o principio da legalidade e o conceito de interesse publico, na vertente do principio da
indisponibilidade e da supremacia do interesse publico sobre o privado.3? Apos, sera feita uma

analise, a partir desses debates, sobre a introducéo da consensualidade no direito administrativo.

1.1. Avinculacéo do administrador publico ao ordenamento juridico

A tradicdo do direito administrativo no Brasil é calcada, sobremaneira, na ideia de que
a Administracdo Publica s6 pode agir conforme determinacéo legal expressa. Esse mantra vem
sendo reproduzido desde os ensinamentos de Guido Zanobini, para quem: “o individuo pode
fazer tudo o que ndo Ihe € expressamente vetado, ao passo que a Administracdo pode fazer
apenas o que a lei expressamente Ihe consente”.3

Ha que se ter uma certa cautela ao dizer que a atuacdo da Administracdo é baseada
exclusivamente no que € posto pela lei de forma expressa. Se levado ao limite, esse raciocinio
ocasiona a construcdo de situacdes em que a inércia, dada a impossibilidade de atuagdo sem

norma legal expressa, dominaria a praxis administrativa.3* Por outro lado, se flexibilizarmos

82yarios sdo os institutos do direito administrativo objeto de releitura. Na exemplificagdo de Cleuber
Barbosa das Neves e Marcilio da Silva Ferreira Filho, ttm-se os seguintes exemplos: “os limites da
discricionariedade administrativa; os modelos de parceria publico-privada (englobando aqui os mais
variados tipos de relagdo, inclusive com o terceiro setor); a nova compreensdo do principio da
legalidade, enfrentando, inclusive, a insercéo pretensamente substitutiva da no¢éo de juridicidade; a
releitura conceitual do interesse publico e as formas de participacdo dos usuérios nos processos
decisoérios administrativos; um novo perfil da administracdo publica pautada na eficiéncia; a
interpretacao dos principios administrativos como norma juridica, em especial a incidéncia do principio
da impessoalidade de maneira diferenciada; e também — sem exclusdo de outros — a propria
possibilidade de atuac@o consensual dos entes administrativos”. (NEVES, Cleuler Barbosa das;
FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na atuacdo administrativa. Revista
de Informacdo Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 65, abr./jun. 2018. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/ril/ledicoes/55/218/ril v55 n218 p63>. Acesso em: 01 de maio de
2019.)

33ZANOBINI, Guido. L’ Attivita Amministrativa e la Legge. In: Scritti Vari di Diritto Pubblico, Milano:
Giuffre, 1955, pp. 206-207.

34Alexandre Santos de Aragéo, balizado nos ensinamentos de Charles Eisenmann, sustenta que: “ndo
h& como ser aplicado o critério da legalidade substancial em uma versdo extrema (de maxima
densidade normativa das leis) porque pressup8e que apenas a lei cria direitos e obrigacdes.
Esquecendo que, na verdade, todo e qualquer regulamento possuird em determinada medida, sob
pena da sua inutilidade, algum papel criativo em relacéo a lei (...)". (ARAGAO, Alexandre Santos de.
A concepc¢éao pos-positivista do principio da legalidade. Revista de Direito Administrativo, n. 236, p.
56, abr./jun. 2004.)
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demasiadamente a atuacdo do administrador publico, desvinculando-o da lei, ter-se-& um
Estado capturado pelos interesses egoisticos, e as consequéncias disso sdo deveras
incalculaveis.

Pois bem. As concepcdes extremistas serdo negligenciadas, haja vista ndo agregarem
ao desenvolvimento dos argumentos trabalhados neste ensaio. Quando se diz que o principio
da legalidade € um obstaculo para a implementagdo da consensualidade, na verdade o que se
diagnostica é a existéncia de uma cultura legalista, que diz que o administrador publico s6 pode
agir pautado na lei (lei em sentido formal). Esse é o verdadeiro empecilho.

N&o se sustenta que o Estado deve atuar sem fundamentacao no direito, isso seria um
retrocesso civilizatério. Definitivamente ndo é essa a ideia. O conceito de legalidade, na
concepcao de vinculacdo as normas produzidas por meio do processo legislativo, é
ressignificado, por forca da nogédo de constitucionalizacdo do direito administrativo. Ou seja, 0
agir do administrador publico, a despeito de ndo poder contrariar determinacao legal expressa,
deve ser legitimado pela Constituicd0.%® Mais ainda, a vinculacio da atuagio administrativa
deve ser, necessariamente, com o direito. A essa mudanca de paradigma, os doutrinadores
denominam de juridicidade da acdo administrativa.

Shirlei Silmara de Freitas de Mello e Roziana G. Camilo Lemos Dantas, traduzem bem
essa mudanca de perspectiva, ao afirmarem que:

Administracdo Publica deve se pautar de acordo com o0 que emana a Constituicao,
com énfase nos direitos fundamentais, na democracia e na dignidade da pessoa
humana. A juridicidade, por ir além da legalidade, revela que a atividade estatal deve
se subjazer ao conjunto de principios e regras do ordenamento juridico, valorizando
a realizacdo dos direitos dos cidaddos, ndo se atendo somente a mera aplicagdo da

lei administrativa.®
(Grifos nossos)

A lei, como € cedico, é incompleta, ndo engloba todas as situacdes faticas possiveis. E
assim deve ser. Por isso, afirmar que a Administracdo s6 deve atuar conforme determinacéo
legal expressa, é criar um ambiente de engessamento administrativo. Mais coerente com 0s

designios da sociedade atual, € conceber que a Administracdo Publica deve atuar regulada pelo

35No apontamento de Mariana de Siqueira, observa-se que: “(...) Hoje, diante do contexto pos-
positivista, convém reiterar aqui que € na Constituicdo que reside a grande moldura limitadora de sua
atividade interpretativa”. (SIQUEIRA, Mariana de. Interesse Publico no direito administrativo brasileiro:
da construcao da moldura a composicéo da pintura. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 258)

S6MELLO, Shirlei Silmara de Freitas; DANTAS, Roziana G. Camilo Lemos. A légica do consenso na
administrac&o publica contemporanea em face do resultado. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XII, n.
77, jun. 2010, Disponivel em: < http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=7585 >. Acesso em: 05 de
maio de 2019.
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direito, o que engloba a constitucionalizagcdo da atividade administrativa e estabelece um

sentido de completude aos atos da Administracdo, na medida em que estabelece uma conexao

com o ordenamento juridico. Assim é que Gustavo Binenbjom aponta para a nogéao de que:
A ideia de juridicidade administrativa, elaborada a partir da interpretacdo dos
principios e regras constitucionais, passa, destarte, a englobar o campo da legalidade
administrativa, como um de seus principios internos, mas ndo mais altaneiro e
soberano como outrora. Isso significa que a atividade administrativa continua a
realizar-se, via de regra, (i) segundo a lei, quando esta for constitucional (atividade
secundum legem), (ii) mas pode encontrar fundamento direto na Constituicéo,
independente ou para além da lei (atividade praeter legem), ou, eventualmente, (iii)
legitimar-se perante o direito, ainda que contra a lei, porém com fulcro numa
ponderacdo da legalidade com outros principios constitucionais (atividade contra

legem, mas com fundamento numa otimizada aplicac&o da Constituicéo). ¥’
(Grifos nossos)

Ha casos, ndo obstante, em que a lei sera taxativa, de modo que s6 tocara uma forma
de atuacdo. Nessas condi¢bes, o administrador publico apenas podera agir conforme a
determinacdo legal expressa. Contudo, ja se sabe, desde ha muito, que o administrador publico
ndo pode se curvar perante lei inconstitucional, ainda que nédo declarada a inconstitucionalidade
pelos 6rgdos do Poder Judiciario.®® Portanto, em que pese ser o comando legal vinculante,
porquanto ndo possibilita a construcdo de alternativas juridicamente validas, se tal lei contrariar
a Constituicdo, ndo devera ser aplicada.

E preciso registrar, nesse contexto, que o administrador plblico também normatiza.
Ou seja, cria normas. As portarias, as resolucdes, as instru¢cdes normativas, 0s memorandos e
os regulamentos, por exemplo, sdo instrumentos utilizados pela Administracdo para
regulamentar determinados assuntos, ndo abrangidos completamente pelas leis. Esses
instrumentos se legitimam, ou tém sua validade confirmada, nas leis que tratam dos temas por
eles abordados. Todavia, ndo ha como negligenciar o fato de que esses instrumentos inovam na

ordem juridica, criando direitos e obrigac6es para os administrados e para a Administracao.

STBINENBJOM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 38.

38Apesar de existir polémica em torno desse tema, a corrente majoritaria, no &mbito da doutrina e da
jurisprudéncia, é pela possibilidade de o Chefe do Executivo recusar a aplicacdo de uma lei se
entendé-la como inconstitucional e isso sem a prévia manifestacéo judicial. Para melhor entendimento
da matéria, vide: CAMPOS, Miguel Ramos. Poder Executivo. Negativa de aplicacdo de lei
supostamente inconstitucional. Correntes Doutrinarias. Controvérsia. Revista Juridica da
Procuradoria Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 2, 2011.
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Exemplo disso séo as Instrugdes Normativas do extinto Ministério do Planejamento
Orgamento e Gestd0%°, em matéria de licitagGes e contratos, que ampliam, em muito, as regras
propagadas pela Lei n° 8.666/1993. E o caso da repactuacéo contratual* e da precluséo l6gica
do direito a repactuar®?. Tais figuras ndo estdo presentes, de forma expressa, no diploma legal
em comento. Ocorre que 0s 6rgaos de controle, em especial o TCU, ndo questionam a legalidade
desses institutos, ao contrario, 0s mesmos tornaram-se pratica ja absorvida no dia a dia da
Administracdo Pablica.*®

Dito isso, convém registrar que a atividade normativa da Administracdo Publica ndo é
valvula de escape para o cometimento de arbitrariedades, tampouco para a malversacdo do
erério. A defesa € no sentido de que a Administracdo Publica, vinculada que € a Constituicdo e
ao direito, normatiza condutas no seu @mbito de atuacdo. Nesse aspecto, ja defendia Alexandre
Santos de Aragdo, em artigo vanguardista, que:

(...) evoluiu-se para se considerar a Administra¢do Publica vinculada nédo apenas a
lei, mas a todo um bloco de legalidade, que incorpora os valores, principios e
objetivos juridicos maiores da sociedade, com diversas Constituices (por exemplo,
a alema e a espanhola) passando a submeter a Administracdo Publica expressamente

a "lei e ao Direito" (...).*
(Grifos nossos)

E isso ndo é, a priori, uma conduta ilegal. Também ndo se pode afirmar,
contemporaneamente, que apenas a lei (em sentido formal) determina a acdo do administrador
publico. Corolario a esta ideia de vinculacdo estrita a lei, que tende a afastar a consensualidade

do agir administrativo, é a no¢do de supremacia e de indisponibilidade do interesse publico.

39A Medida Proviséria n° 870, de 1° de janeiro de 2019, criou o Ministério da Economia, que englobou
as estruturas dos ministérios da Fazenda; do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao; da Indlstria,
Comércio Exterior e Servigos; e do Trabalho.

40Estamos nos referindo aos seguintes normativos: Instru¢gdo Normativa MARE n° 18/1997, Instrugao
Normativa SLTI/MPOG n° 02/2008 e Instru¢do Normativa SEGES/MP n°® 05/2017 (Unica em vigor).

4lFigura disciplinada, inicialmente, pelo Decreto n° 2.271/1997, revogado pelo Decreto n° 9.507/2018,
tem suas peculiaridades destacada pelas Instru¢cdes Normativas SLTI/MPOG n° 02/2008 e a Instrucdo
Normativa SEGES/MP n°® 05/2017, em vigor.

42E o que preve o art. 57, § 7°, da Instrucdo Normativa SEGES/MP n° 05/2017.

43A jurisprudéncia do TCU é clarividente quanto a constitucionalidade da técnica da repactuacéo. E o
gue se observa a partir do Acordao n° 1.827 — Plenario:
(...) 3. A repactuac@o de precos ndo foi editada pelo Decreto n® 2.271/97 como figura juridica
autdbnoma, mas como espécie de reajuste de precos, a qual, ao contrario de valer-se da aplicacédo de
indices de precos, adota apenas a efetiva alteragdo dos custos contratuais. Desse modo, ndo ha se
falar em inconstitucionalidade quanto ao aspecto previsto no artigo 84, inciso 1V, da Constituicdo
Federal. (TCU. Acérdé@o n° 1.827/2008. Plenério. Relator: Benjamin Zymler.)

4“4ARAGAO, Alexandre Santos de. A concepcéo pds-positivista do principio da legalidade. Revista de
Direito Administrativo, n. 236, p. 63, abr./jun. 2004.
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1.2. A leitura contemporéanea do interesse publico

Celso Antonio Bandeira de Mello, em classico manual, sustenta que as “pedras de
toque” do regime juridico administrativo* sdo os principios da supremacia do interesse publico
sobre o privado e o da indisponibilidade, pela Administraco, dos interesses publicos.*® No
mesmo sentido, Maria Sylvia Zanella di Pietro reforca o carater preponderante destes dois
principios na estruturagdo do direito administrativo.*’

Os classicos administrativistas tém em mente a ideia de que ndo deve o direito
administrativo desviar-se de sua funcdo principal, que é a satisfacdo dos interesses publicos.
Constroi-se uma blindagem dogmética para defender a impermeabilidade do Estado frente os
interesses privados, de maneira que a res publica ndo sucumba aos designios egoisticos dos
homens.*8

N&o se pdem em duvida a ideia de indisponibilidade do interesse publico, na percepcéo
de que o Estado ndo deve ser instrumento para o usufruto egoistico de alguns em detrimento da
aniquilacdo do bem-estar de muitos. Pretende-se, inexoravelmente, defendé-lo. O que é objeto
de criticas por parte da doutrina contemporanea é a no¢do vaga e desarticulada do conceito de
interesse publico, assim como também ndo é plenamente aceito afirmar a existéncia de uma

nocéo abstrata de supremacia do interesse publico sobre o privado.*

450 regime juridico administrativo é a ideia de especialidade do direito aplicado ao Estado. Advém da
nocgéao de prerrogativas e sujei¢cdes a que estd submetida a Administracéo e que ndo encontra reflexo
nas relacdes privadas.

46MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. Sado Paulo: Malheiros,
2016, pp. 55-56.

47Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, pp.
92-94.

48Como pontua Tiago Bockie de Almeida: “Tais pedras de toque e os pilares do Direito Administrativo
gue dela decorrem, foram constituidos sob a égide de um modelo de Estado Absolutista (Estado de
Policia), com a prevaléncia da autoridade e da no¢cédo de poder como sindnimo de forca. Neste
momento historico, cujas regras tinham origem na vontade do monarca, o “direito publico” era
considerado o direito ilimitado de administrar para o controle dos administrados”. (ALMEIDA, Tiago
Bockie de. A administragdo publica consensual como meio substitutivo da imposicao de uma sancao
administrativa disciplinar: a efetivacdo do principio constitucional da eficiéncia administrativa como
postulado do neoadministrativismo. Tese (Doutorado) — Universidade Federal da Bahia, Faculdade
de Direito, 2016, p. 13.)

49Essa € a reflexao obtida a partir da leitura do excerto retirado da obra de Bruno Fischgold: “A ideia de
gue o interesse publico goza de primazia frente ao interesse privado, portanto, encontra-se baseada
em um pressuposto absolutamente incompativel com o Estado Democrético de Direito. Considerando
gue, nesse paradigma, interesses publicos e privados ndo sdo categorias abstratamente antagdnicas,
ndo had mais como reputar adequada a ordem constitucional uma norma que afirma, de modo
aprioristico, a prevaléncia de uma categoria sobre a outra”. (FISCHGOLD, Bruno. Direito
Administrativo e Democracia: a interdependéncia entre interesses publicos e privados na Constituicdo



25

Questiona-se o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado tendo em
conta os direitos e as garantias fundamentais dos administrados, haja vista o teor autoritario que
advém ao afirmar-se que abstratamente o interesse publico sempre prevalece sobre o privado.
A imagem que Se projeta, ao assim proceder, € a de um Estado autoritario, que ndo respeito o0s
ditames constitucionais.*

Aloisio Krohling e Dirce Nazare Andrade Ferreira, em artigo que debate a leitura
neoconstitucional do principio da supremacia do interesse publico, frisam bem a situacdo em
que se debruca a nova doutrina administrativista:

Entdo a constituicdo abraga o direito administrativo tanto no texto legal, quanto nas
interpretagdes da doutrina, exigindo dos administrativistas, novo posicionamento e
ressaltando a inconveniéncia do Direito Administrativo com a roupagem vetusta do

principio da supremacia de interesse publico.>
(Grifos nossos)

Esse quadro (de contestacdo) faz sentido quando se aborda o interesse publico como
um conceito indeterminado, bem dizer, que possui multiplas possibilidades interpretativas.
Logo, abstratamente, nada informa. E, tdo somente, & luz das circunstancias faticas,
contrapondo os maltiplos interesses em jogo que, argumentativamente, determina-se qual é o
interesse publico preponderante, respeitando-se, sempre, 0s parametros constitucionais.

A doutrina tradicional, apesar de afirmar que o interesse publico tem que respeitar 0s
direitos e as garantias fundamentais estampados na Constituicao, ndo aceita a ideia de que 0s
interesses publicos e os interesses privados caminham, no mais das vezes, de maos dadas.>? Dai

a necessidade de que ocorra um processo de legitimacéo da decisdo tomada pelo administrador

da Republica de 1988. Dissertacao (Mestrado) — Universidade de Brasilia, Faculdade de Direito, 2011,
p. 93.)

S0E o raciocinio, também, de Bruno Fischgold, para quem: “Chegou o momento de o direito
administrativo definitivamente se curvar a forca normativa da ordem constitucional brasileira. Para
tanto, imprescindivel seja sepultada a autoritaria visdo de que as autoridades administrativas atuam
ndo para preservar os direitos dos administrados, mas sim em fun¢éo de uma abstrata supremacia
do interesse publico, cujo conteldo concreto elas proprias sdo responsaveis pela definicdo”.
(FISCHGOLD, Bruno. Direito Administrativo e Democracia: a interdependéncia entre interesses
publicos e privados na Constituicdo da Republica de 1988. Dissertagdo (Mestrado) — Universidade de
Brasilia, Faculdade de Direito, 2011, p. 103.)

SIFERREIRA, Dirce Nazare Andrade; KROHLING, Aloisio. O principio da supremacia do interesse
publico no Estado Demaocratico de Direito e sua roupagem neoconstitucionalista. Revista de Direitos
Fundamentais e Democracia, Curitiba-PR, v. 14, n. 14, p. 489, jul./dez. 2013.

52Nao é por outra razao que Mariana de Siqueira comenta que: “Nao ha sentido em manter privilégios
e prerrogativas da Administracdo incompativeis com a sistematicidade da Constituicdo. Hoje,
portanto, no ambito do Estado Constitucional Demaocratico, é possivel dizer que também hé interesse
publico na eficiente defesa pratica dos interesses privados constitucionalmente tutelados”.
(SIQUEIRA, Mariana de. Interesse Publico no direito administrativo brasileiro: da construcdo da
moldura a composicao da pintura. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 225.)
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publico, alicercado na fundamentacdo dos atos administrativos e na introducdo do consenso,
sempre que possivel for, na fase de elaboracdo da decisao.

Com efeito, a finalidade dos atos praticados pelo administrador publico tende a
perfilhar o interesse publico preponderante no caso concreto, de sorte que a legitimidade da
conduta se camufla na estrita obediéncia ao cumprimento das finalidades publicas.

Nessa esteira, como a finalidade publica - na vertente constitucional do interesse
publico -, agarra sua estrutura material na detida analise do caso concreto, &, pois, apenas dentro
da conjuntura factual que se elabora as nuances determinantes da tomada de decisdao que melhor
atenda ao interesse publico.*

Assim sendo, é no sopesamento dos fatos, na atribuicdo de sentido as conjecturas
ventiladas, em cotejo as determinacdes legais, que se estrutura a preponderancia do interesse
publico, porquanto ndo apenas a lei diz o que é de dominio indelével do agente publico, mas o
proprio agente, nos determinantes de sua competéncia, atrelado aos postulados constitucionais
inexoraveis da Administracdo Publica, quem verdadeiramente estabelece o que é e 0 que ndo é
de interesse plblico no caso concreto posto sob analise.>

Afirmar que o administrador publico deve, caso a caso, construir argumentativamente
o interesse publico, a partir do direito (do qualitativo da juridicidade administrativa), ndo é abrir
caminho para arbitrariedades e desvios de dinheiro plblico. E um ato de convencimento,
construido a partir das ferramentas disponibilizadas pela dogmatica administrativista, na

concepcéo de constitucionalizagdo do direito administrativo.>

53Essa é a tonica suscitada por Vitor Rhein Schirato, no seguinte excerto: “Empregando-se a pratica do
Direito Administrativo a transformacéo muito bem apontada por Cassese, acima mencionada, vé-se
gue as decisdes publicas ndo partem mais (se € que algum dia partiram, diga-se) de férmulas
regulamentares anteriores. Partem, sim, de uma construcao realizada pela Administracdo Publica a
partir da verificagdo in concreto de interesses publicos a serem satisfeitos. Em Gltima andlise, verifica-
se um consideravel incremento no perfil discricionario da acdo administrativa, dado que ao invés de
simplesmente concretizar uma deciséo previamente tomada em um ato regulamentar, deve ser criada
uma solugao para um caso concreto a partir de uma regra de competéncia”. (SCHIRATO, Vitor Rhein.
A formagdo das decisdes da Administracdo Publica nos contratos administrativos. Revista de
Contratos Publicos - RCP, Belo Horizonte - MG, ano 7, n. 14, p. 186, set. 2018/fev. 2019)

S4Até porque, como registra Diego Franco de Araujo Jurubeba: “(...) em uma sociedade heterogénea,
pouco vale afirmar que o interesse publico deve ser preferido pelo gestor publico, quando o real
problema é identifica-lo antes da emissao da decisdo, no momento da apreciacdo da colisdo dos
interesses postos em jogo”. (JURUBEBA, Diego Franco de Araujo. Direito administrativo e
participagdo democrdtica: analise dos fundamentos e técnicas da administragdo publica consensual.
Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 15, n. 01, p. 180, jan./mar. 2016.)

55Na precisao cirargica de Carlos Ari Sundfeld, registra-se que: “Os profissionais sempre adotam o
pressuposto retdrico de que as respostas, para todos 0s casos, ja estdo escritas no Direito. Mas a
verdade é que elas vém das decisfes das autoridades (judiciais ou administrativas), que precisam
ser convencidas. As normas e a cultura do direito administrativo sdo depdsitos onde se pode buscar
argumentos para defender distintas posi¢des”. (SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para
céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 49.)
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Essa é uma discussao profunda e que ainda nédo revela consenso, mas, em linhas gerais,
0 que deve prevalecer é o distanciamento de uma Vvisdo que possa proporcionar uma atuacao
autoritaria por parte da Administracdo Pablica. Utilizar o conceito de interesse publico para
legitimar qualquer tipo de ato, sem a adequada fundamentacao (motivacao), € algo que néo se
compatibiliza com a nogdo contemporanea de Estado Democrético de Direito.

Defende-se, em vista disso, afirmar que é apenas no caso concreto, ndo abstratamente,
que surge o interesse publico e, para tal desiderato, hd que se construir um processo
argumentativo jungido a Constituicdo. Um processo argumentativo inseparavel do direito, ndo

apenas da lei em sentido formal.>®

1.3. A consensualidade na préatica administrativa

Apo6s analisarmos que o administrador puablico deve vincular-se ao ordenamento
juridico, e ndo apenas a lei em sentido formal, e de que o interesse publico s6 surge no caso
concreto, a partir de um processo argumentativo, convém destacar o que se entende por
consensualidade no direito administrativo.

Consensual €, em singela referéncia, o contrério de impositivo. Diz-se consensual para
afastar uma noc¢do de autoritarismo. Se o paradigma vigente é o de Estado Democratico de
Direito, e esse Estado deve atender as multiplas demandas dos cidad&os, a atuacdo consensual
indica ser um caminho mais eficiente para dar conta de tdo ardua tarefa.>’

De outra banda, Odete Medauar elenca os fatores que propiciaram o surgimento da
consensualidade no exercicio da atividade administrativa:

Um conjunto de fatores propiciou esse modo de atuar, dentre os quais: a afirmagéo
pluralista, a heterogeneidade de interesses detectados numa sociedade complexa; a
maior proximidade entre Estado e sociedade, portanto, entre Administracdo e
sociedade. Aponta-se 0 desenvolvimento, ao lado dos mecanismos democraticos

classicos, de “formas mais auténticas de diregdo juridica autbnoma das condutas”, que
abrangem, de um lado, a conduta do Poder Publico no sentido de debater e negociar

S6Carlos Ari Sundfeld referenda essa afirmagdo no seguinte sentido: “A grande missdo do
administrativista contemporaneo nao é tolher a criagdo administrativa para defender o maximo de
espaco para o legislador, mesmo contra a vontade deste. E assegurar que o Direito, em suas muiltiplas
formas, influa sobre o espago de deliberagdo administrativa, mas sem monopoliza-lo”. (Ibidem, p.
280.)

S'Taciana Mara Corréa Maia define Administracdo Publica consensual como: “(...) o realinhamento do
direito administrativo a um discurso efetivamente moderno e apto ao seu papel essencial, qual seja,
o de compatibilizar a existéncia de prerrogativas publicas, imprescindiveis a atuacao estatal, com uma
série de direitos e garantias fundamentais assegurados na Carta Politica vigente, inserindo o ser
humano na condigdo de aspecto nuclear na ordem juridica”. (MAIA, Taciana Mara Corréa. A
Administracdo Publica consensual e a democratiza¢do da atividade administrativa. Revista Juridica
UNIGRAN, Dourados, ano 16, n. 31, p. 77, jan./jun. 2014.)
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periodicamente com interessados as medidas ou reformas que pretende adotar, e de
outro, o interesse dos individuos, isolados ou em grupos, na tomada de decisdes da
autoridade administrativa, seja sob a forma de atuagdo em conselhos, comissdes,
grupos de trabalho no interior dos drgédos publicos, seja sob a forma de mdltiplos
acordos celebrados. Associa-se o florescimento de médulos contratuais também a
crise da lei formal como ordenadora de interesses, em virtude de que esta passa a
enunciar os objetivos da acdo administrativa e os interesses protegidos. E, ainda: ao
processo de deregulation; a emersdo de interesses metaindividuais; a exigéncia de
racionalidade, modernizacdo e simplificacdo da atividade administrativa, assim
como de maior eficiéncia e produtividade, alcancados de modo mais facil quando ha
consenso sobre o teor das decisdes.*

(Grifos nossos)

A consensualidade envolvendo a Administracéo Publica € fruto, frise-se, da exigéncia
de atuacdo compativel com o carater democréatico do Estado contemporaneo, bem como das
diretrizes advindas da releitura do interesse publico e da imposicao dos direitos fundamentais
dos administrados.>®

O conceito amplo (lato sensu) de consensualidade é a ideia de aproximagdo dos
administrados (cidaddos) e o Estado, na construcdo de parcerias, termos e contratos. Por sua
vez, a nogéo estrita do conceito, denominada de concertagdo administrativa, tem a ver com a
negociacdo, a conciliacdo, a mediacdo e a arbitragem, ou seja, com a resolucdo consensual de
conflitos.®®

A nocdo stricto sensu de consensualidade, concertacdo administrativa, € 0 que sera
debatido neste trabalho, quando da sua aplicacdo aos processos de reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos administrativos de natureza continuada. 1sso porque intenta-se afastar
a judicializacdo dos atos administrativos e trazer mais eficiéncia e efetividade a atuacdo da
Administracéo.

O referencial de consensualidade, que a doutrina brasileira vem tentando introduzir na
cultura da Administracdo Pdblica, tem sua origem na Italia, a partir da Lei n® 241, de 07 de

agosto de 1990%, que inseriu pela primeira vez no ordenamento juridico daquele pais,

SSMEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 210.

SNEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na
atuacdo administrativa. Revista de Informacéo Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 63, abr./jun. 2018.
Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/ril/fedicoes/55/218/ril v55 n218 p63>. Acesso: em 01
de maio de 2019.

80lbidem, p. 65.

81Em relagdo a lei italiana, Juliana Bonacorsi de Palma, comenta que: “No caso italiano, os acordos
administrativos sdo expressamente previstos na lei 241/90, que disciplina o processo administrativo
e o direito de acesso a documentos publicos. A previsdo expressa encontra-se no artigo 11 da
mencionada lei, o qual autoriza a Administracdo Publica a celebrar acordos com os interessados com
a finalidade de determinar o contetido discricionario do ato final ou substitui-lo, desde que a pratica
consensual ndo cause prejuizo a terceiros e nem afaste a Administracdo do dever de satisfazer o
interesse publico”. (PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuacdo Administrativa Consensual: estudo dos
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pardmetros para uma atividade administrativa consensual utilizavel como instrumento geral e
ordinario de acdo administrativa. H& também outros exemplos nas legislagdes internacionais, a
saber: no Direito espanhol, Ley 30/1992, art. 87 e 88; no Direito norte-americano,
Administrative Dispute Resolution Act, section 571 a 581; e no Direito alemao,
Verwaltungsverfahrensgesetz — Lei de Procedimento Administrativo, § 54 e seguintes.®?
No Brasil, h4 vérios normativos que referendam a légica da consensualidade na
Administracdo Publica. Asdrubal Franco e Rosana Laura, bem sintetizam esse quadro:
(...) acordos contratuais (arts. 65 e 79, da Lei n. 8.666/1993); acordos de débitos para
com a Fazenda (Lei n. 13.340/2016); acordos em procedimentos sancionatorios (art.
86 da Lei n. 12.529/2011 e art. 5°, § 6°, da Lei n. 7.347/1985); celebracdo de acordos
em processos criminais de menor potencial ofensivo (art. 2° da Lei n. 10.259/2001);
de celebracdo de acordos em causas civeis de pequeno valor (arts. 3° e 10 da Lei n.
10.259/2001); desisténcia, ou ndo ajuizamento, em causas de competéncia da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (art. 18 da Lei n. 10.522/2002); e, entre
outros, a possibilidade de desapropriacdo amigéavel (art. 10 do Decreto-Lei n.

3.365/1940).%3
(Grifos nossos)

O novo Caodigo de Processo Civil - CPC (Lei n° 13.105/2015), em seu art. 174, inovou
ao prever que os entes federativos “criardo camaras de mediacao e conciliagdo, com atribuicdes
relacionadas a solucdo consensual de conflitos no &mbito administrativo, tais como: | - dirimir
conflitos envolvendo 6rgdos e entidades da administracdo publica; Il - avaliar a admissibilidade
dos pedidos de resolucdo de conflitos, por meio de conciliacdo, no @mbito da administracao
publica; Il - promover, quando couber, a celebracdo de termo de ajustamento de conduta”.
Ainda, ressalvou o CPC, no art. 175, que tais disposicdes (art. 174) “ndo excluem outras formas
de conciliacdo e mediacdo extrajudiciais vinculadas a 6rgdos institucionais ou realizadas por
intermédio de profissionais independentes, que poderdo ser regulamentadas por lei especifica”.

N&o bastassem tais preceitos, 0 CPC consagra, de maneira irremediavel, a légica da
consensualidade ao dizer que: “o Estado promovera, sempre que possivel, a solugdo consensual
dos conflitos™ (art. 1°, § 2°). Comando desse jaez, ndo fica restrito a seara processual civil,

expande seus reflexos por todo o ordenamento juridico, mormente no ambito do direito

acordos substitutivos no processo administrativo sancionador. Disserta¢do (Mestrado) — Universidade
de S&o Paulo, Faculdade de Direito, 2010, p. 117.)

62NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na
atuacdo administrativa. Revista de Informacgéo Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 67, abr./jun. 2018.
Disponivel em: <http://www12.senado.leq.br/ril/edicoes/55/218/ril v55 n218 p63>. Acesso: em 01
de maio de 2019.

63NASCIMBENI, Asdrubal Franco; RAMIRES, Rosana Laura de Castro Farias. Administracdo Publica
na era da consensualidade: a visdo e a préatica dos Tribunais de Contas. S&o Paulo: Independently
Published, 2018, pp. 66-67.
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administrativo, em que a aplicagdo subsidiaria do CPC ao processo administrativo é consagrada
pelo art. 15.%4

A negociacdo, a conciliacdo, a mediacdo e arbitragem sdo institutos reforcados pelo
CPC®, assim como pela Lei n° 9.307/1996, alterada pela Lei n° 13.129/2015, que autorizou o
uso da arbitragem pela Administracdo Publica direta e indireta. Porém, retornar-se-a aos
métodos alternativos de resolucdo de conflitos no Capitulo I1l. O que deve ficar registrado,
nesse momento, é que o ordenamento juridico brasileiro consagra uma logica de
consensualidade no tocante a Administracdo Publica. E que, nesse sentido, conforme ressalta
Juliana Bonacorsi de Palma: “(...) a consensualidade enseja a previsdo de determinados
instrumentos para dirimi-los de forma negociada, sem a necessidade de manejo da autoridade
estatal para decidir unilateralmente”.%

Nesse passo, a consensualidade, se utilizada de modo correto, € uma ferramenta
vantajosa para as estruturas administrativas. Alguns de seus beneficios sdo, conforme Cleuber
Barbosa das Neves e Marcilio da Silva Ferreira Filho:

(...) (i) maior eficiéncia na concretizacdo do interesse publico; (ii) maior
transparéncia na atuacdo administrativa; (iii) maior legitimacdo na atuacdo da
autoridade administrativa, na medida em que havera maiores chances de cooperagédo
no cumprimento pelo particular. As vantagens da consensualidade no ambito
administrativo sdo também evidenciadas quando se analisa que a administracéo
publica se configura como um dos principais clientes do Poder Judiciério,
participando ativamente de uma elevada quantidade de litigios, com altos custos e
burocracia, o que torna, inclusive, o Judiciario brasileiro um dos mais caros do

mundo.®
(Grifos nossos)

E 0 que também sustenta Emerson Garcia, ao considerar que a consensualidade tem

sido amplamente utilizada no direito administrativo como mecanismo de recomposicao da

64Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as
disposi¢cBes deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.

65Art. 1°, § 3°: A conciliacdo, a mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos deverao
ser estimulados por juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico,
inclusive no curso do processo judicial.

66PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuacdo Administrativa Consensual: estudo dos acordos substitutivos
no processo administrativo sancionador. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade de Sao Paulo,
Faculdade de Direito, 2010, p. 88.

6’NEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na
atuacdo administrativa. Revista de Informac&o Legislativa: RIL, v. 67, n. 218, p. 64, abr./jun. 2018.
Disponivel em: <http://www12.senado.leq.br/ril/edicoes/55/218/ril v65 n218 p63>. Acesso em: 01
de maio de 2019.
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juridicidade, resultando numa atuacdo mais célere, com niveis de eficacia elevados e menor
dispéndio de recursos.%®

Por outro lado, tem-se que os entraves mais debatidos para a implementacgéo da logica
do consenso na Administracdo Publica sdo, os ja analisados, ideia de atuacdo vinculada a lei
em sentido formal e a nocdo tradicional de indisponibilidade e de supremacia do interesse
publico. Ocorre que, como argumentado anteriormente, a releitura desses dogmas possibilita a
aplicacdo da consensualidade.

Pontue-se, nessa medida, que a composicdo dos conflitos envolvendo interesses
estatais e privados, é a tarefa da Administracdo Publica consensual, que deve incluir,
necessariamente, o cidaddo no processo de determinacdo e densificacdo do interesse publico,
porquanto, como ja defendido, este ndo pode ser tido como supedaneo para uma atuacao
autoritaria e, tampouco, deve ser monopélio estatal.®

Na concepgdo de Maria Sylvia Zanella di Pietro: “(...) 0 consenso tem o mérito de
reduzir o lado autoritario da administracdo publica, contribuindo para a sua democratizacao.
(...) pode-se dizer que a tendéncia para a consensualidade se insere como uma das formas de
expressdo da democratizacio da Administracio Publica”.”

E certo, porém, que nem sempre a atuacdo consensual sera benéfica ao Estado, a
depender do caso concreto. Para esses casos, 0s demais meios de atuacao estatal - por exemplo,
0 poder de policia e a execucdo judicial - devem ser aprimorados, de modo a tornar mais célere
e efetiva a consecugdo dos determinantes pablicos.”

Diz-se que, ao estabelecer os meios consensuais de concertacdo administrativa, estar-
se-ia negociando o interesse publico, o que ocasionaria a aplicagdo do argumento da
indisponibilidade do interesse publico. Ocorre que, como sustenta Taciana Mara Corréa Maia,

“em todas as modalidades preventivas e de composi¢do de conflitos em que se envolva a

68GARCIA, Emerson. A consensualidade no direito sancionador brasileiro: potencial de incidéncia no
ambito da Lei n® 8.429/1992. Revista Sintese de direito administrativo, v. 12, n. 141, p. 549, set. 2017.

890LIVEIRA, Gustavo Justino de; SCHWANKA, Cristiane. A administracdo consensual como a nova
face da administracdo publica no séc. XXI: fundamentos dogmaéticos, formas de expressédo e
instrumentos de acdo. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, v. 104, p. 305,
jan./dez. 2009.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 43.

"INEVES, Cleuler Barbosa das; FERREIRA FILHO, Marcilio da Silva. Dever de consensualidade na
atuacdo administrativa. Revista de Informac&o Legislativa: RIL, v. 55, n. 218, p. 78, abr./jun. 2018.
Disponivel em: <http://www12.senado.leq.br/ril/edicoes/55/218/ril v65 n218 p63>. Acesso: em 01
de maio de 2019.
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Administracdo Publica, no ambito do Direito Administrativo, jamais se cogita de negociar o
interesse plblico, mas de negociar os modos de atingi-lo com maior eficiéncia”.’?

Portanto, agir consensualmente € mecanismo que enaltece a matriz constitucional e
democratica do Estado contemporaneo. Ndo é uma subversao aos interesses eminentemente
privados e deletérios. Quer-se, inevitavelmente, fornecer a Administracdo Publica ferramentas
que possibilitem a disseminagdo de uma cultura coerente com a pluralidade de interesses que
perfazem o mundo atual. A consensualidade é, no saudoso dizer de Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, “um enriquecimento do Direito Administrativo, que a ele se incorpora
permanentemente”.”®

Bem assim, para melhor compreensédo do tema, convém situa-lo, de modo objetivo, a
uma hipotese de aplicacdo: o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativo
de natureza continuada. Assim, o proximo capitulo analisara os contratos administrativos, na
delimitagdo proposta (natureza continuada), bem como identificara os instrumentos de

reequilibrio econémico-financeiro.

2MAIA, Taciana Mara Corréa. A Administracdo Publica consensual e a democratizacdo da atividade
administrativa. Revista Juridica UNIGRAN, Dourados, ano 16, n. 31, p. 82, jan./jun. 2014.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutag6es do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, p. 48.
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CAPITULO I

2. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Alguns doutrinadores discordam a respeito da existéncia da categoria “contratos
administrativos”, perfilhando suas irresignagdes na ideia de que ndo pode haver contrato em
gue uma das partes tem posicao de superioridade em relacdo a outra, implicando em desrespeito
ao principio da igualdade das partes no contrato.’

De toda sorte, prevalece a nocéo, arraigada do direito francés, de que contrato
administrativo € espécie do género contrato e que possui caracteristicas que o distingue dos
contratos de natureza eminentemente privada.”® E percuciente, nesse ponto, a definicdo de
Celso Antdnio Bandeira de Mello, para quem o contrato administrativo é:

(...) um tipo de avenga travada entre a Administracdo e terceiros na qual, por for¢a de
lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a permanéncia do vinculo e as

condi¢Bes preestabelecidas assujeitam-se a cambiaveis imposicGes de interesse
publico, ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado.’®

Essa definicdo de contrato administrativo acaba por abarcar uma pluralidade de
figuras’’, a saber: contrato de obra, de compra, de prestagdo de servigos, de concessdo, de
locacdo, de gestdo, 0s convénios e os consércios publicos, por exemplo. Importa esclarecer que
os exemplos acima referidos comportam caracteristicas proprias, que, por esse motivo, ndo
podem ser analisados de modo uniforme.

Todavia, para o que se almeja neste trabalho, além da definicdo oferecida por Celso
Antbnio Bandeira de Mello, que enaltece o pacto celebrado entre a Administracao e terceiros,

com temperamentos de direito publico, perfazendo a existéncia de caracteristicas distintivas

74E o0 que destaca Maria Sylvia Zanella di Pietro: “A grande controvérsia sobre a possibilidade de
existirem contratos administrativos sujeitos a regime juridico de direito publico gira em torno das
chamadas clausulas exorbitantes que asseguram prerrogativas a Administragdo Publica. Segundo
alguns, essas prerrogativas implicam desrespeito ao principio da igualdade das partes no contrato”.
(DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Ainda existem os chamados contratos administrativos? In. DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves (Org.). Supremacia do interesse
publico e outros temas relevantes do direito administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2010, p. 401.)

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p.
291.

SMELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2016, pp. 642-643.

77JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2016, p. 301.
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para a Administracdo, ha a definicdo genérica oferecida pela Lei n° 8.666/1993, que, em seu
art. 2°, paragrafo Unico, estabelece:
Art. 22 As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes, concessdes,
permissdes e locacbes da Administracdo Publica, quando contratadas com terceiros,
serdo necessariamente precedidas de licitacdo, ressalvadas as hipoteses previstas nesta
Lei.
Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste
entre 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a estipulagdo de obrigacdes

reciprocas, seja qual for a denominacao utilizada.
(Grifos nossos)

Nesse contexto, o certo é que o termo contrato administrativo denota a existéncia de
uma relacdo contratual entre a Administracéo e terceiros, em que ha a presenca de determinadas
caracteristicas ndo encontradas nas relacfes contratuais firmadas entre particulares. A
existéncia das clausulas exorbitantes, que verticaliza a relagdo contratual, € um exemplo dessas
caracteristicas distintivas dos contratos administrativos.’

A despeito das multiplas formas de avencas travadas entre a Administracdo e 0s
particulares, seja com a preponderancia de normas de direito pablico ou com a submissdo a
regras de direito privado, ha os ditos contratos administrativos de natureza continuada, objeto

de estudo deste trabalho.

2.1. Contratos administrativos de natureza continuada

Contrato administrativo de natureza continuada é o contrato de prestacio de servi¢o’
gue atende a uma necessidade permanente da Administracdo e que, por tal caracteristica, a sua
interrupcdo compromete o funcionamento regular do 6rgéo contratante.

O TCU tem concebido que a definicdo de natureza continua para determinado servico
tem que ser feita caso a caso, levando em consideracdo as caracteristicas do 6rgdo contratante.

E o que se extrai do Ac6rddo n® 132/2008 — Segunda Camara:

78As clausulas exorbitantes sdo, hoje, objeto de questionamento, mormente quando se idealiza uma
Administracdo Publica vinculada a nogdo de Estado Democratico de Direito. Para melhor
entendimento do assunto, vide: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. MutacBes do Direito
Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, pp. 405-432.

Hely Lopes Meirelles define o contrato de servico como “todo ajuste administrativo que tem por objeto
uma atividade prestada a Administracdo, para atendimento de suas necessidades ou de seus
administrados. O que distingue, pois, 0 servico da obra é a predominancia da atividade sobre o
material empregado”. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1990, pp. 230-231.)
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(...) 28. Sem pretender reabrir a discussdo das conclusdes obtidas naqueles casos
concretos, chamo a atencéao para o fato de que a natureza continua de um servigo ndo
pode ser definida de forma genérica. Deve-se, isso sim, atentar para as peculiaridades
de cada situacdo examinada.

29. Na realidade, 0 que caracteriza o carater continuo de um determinado servico é
sua essencialidade para assegurar a integridade do patriménio publico de forma
rotineira e permanente ou para manter o funcionamento das atividades finalisticas do
ente administrativo, de modo que sua interrupcdo possa comprometer a prestacéo de
um servico publico ou o cumprimento da misséo institucional %

A seu turno, a Instrucdo Normativa SEGES/MP n° 05/2017 (IN n° 05/2017), traz, em

seu art. 15, paréagrafo Unico, o conceito de servico de natureza continuada:

Art. 15. Os servigos prestados de forma continua sdo aqueles que, pela sua
essencialidade, visam atender a necessidade publica de forma permanente e continua,
por mais de um exercicio financeiro, assegurando a integridade do patriménio
publico ou o funcionamento das atividades finalisticas do 6rgéo ou entidade, de modo
que sua interrupcdo possa comprometer a prestacdo de um servico publico ou o
cumprimento da missdo institucional.

Pardgrafo Gnico. A contratacdo de servicos prestados de forma continua devera
observar 0s prazos previstos no art. 57 da Lei n® 8.666, de 1993.

(Grifos nossos)

A definicdo da IN n° 05/2017 parece ser a reproducdo da jurisprudéncia do TCU,

deixando evidente a natureza de essencialidade dos servicos de natureza continuada. O prazo

aludido no paragrafo unico, do artigo supramencionado, € 0 que determina a prorrogacdo por

um periodo maximo de até 60 (sessenta) meses, nos termos do art. 57, 11, da Lei n® 8.666/1993,
com redacéo dada pela Lei n° 9.648/1998%!.

Nesse caminhar, Augusto Sherman Cavalcanti, ministro do TCU, em evento que

discutia a terceirizacdo no setor publico, elaborou um exemplo sobre como identificar se um

servico € ou ndo de natureza continuada. Por sua clareza e didatica, a passagem merece ser

reproduzida:

Vamos pensar no servi¢co de manutengdo de viaturas. Se eu pego, por exemplo, a
policia. Ela tem sua frota de viaturas. O servico de manutencdo de viaturas atende a
uma atividade permanente da policia? Evidente que sim. Eles trabalham
diuturnamente com aquelas viaturas, entdo a manutencdo de viaturas é um servico
continuo para a policia. Agora, pega um 6rgdo que nao tem praticamente viaturas, tem
uma ou duas para atender a uma demanda especifica. Para esse 6rgéo, o servigo de

80TCU. Acordao n° 132/2008. Segunda Camara. Relator: Aroldo Cedraz.

81Art. 57. A duracao dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia dos respectivos
créditos orcamentarios, exceto quanto aos relativos:

(.)

Il - & prestacdo de servigos a serem executados de forma continua, que poderdo ter a sua duracao
prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencdo de precos e condicées mais
vantajosas para a administracdo, limitada a sessenta meses; (Redacédo dada pela Lei n°® 9.648, de

1998)

(Grifos nossos)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art57ii.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9648cons.htm#art57ii.
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manutencdo dessas viaturas pode ser feito esporadicamente em uma concessionaria
ou uma oficina, sem que seja um servico continuo.®

Em sintese, é necessario um exame circunstancial para definir se um servigo é
considerado continuo ou ndo. N&o ha como estabelecer um rol taxativo de servigos continuos,

tendo em vista a necessidade de analisar o contexto fatico de cada contratacdo.®®

2.2. Equilibrio econébmico-financeiros dos contratos administrativos

Quando se fala em equilibrio econémico-financeiro dos contratos, sejam os de cunho
administrativo ou de direito privado, remete-se a ideia de manutencédo das condicdes contratuais
inicialmente celebradas, em termos de encargos e prestacdes assumidas pelas partes. Luciano
Medeiros de Andrade Bicalho, de modo objetivo, aponta que:

Nos contratos sinalagmaticos, isto €, naqueles contratos em que as partes estabelecem
obrigacdes reciprocas, quando da formalizagdo do acordo € firmada uma relagdo entre

0s custos da prestacao a cargo de uma das partes a ser pago pela outra. A essa relagéo
convencionou-se chamar de equacédo econdmico-financeira do contrato.®

Percebe-se, assim, que o equilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo é
formado quando o particular apresenta sua proposta e esta € aceita pela Administracdo, seja na
licitacho ou na contratacdo direta (nos termos no art. 26, paragrafo Unico, da Lei n°
8.666/1993).%

Desse modo, a equacdo econémico-financeira é a relacdo entre encargos e vantagens
assumidas pelas partes do contrato administrativo, formada por ocasido da contratacdo
(licitacdo ou contratacdo direta), e que deverd ser preservada ao longo da execugdo do

contrato.®

82Anais do ciclo de seminarios: terceirizagdo no setor publico com énfase na Instrucdo Normativa MP
n°® 05/2017. Antbénio Carlos Fini, Hércules Barros, Maria de Fatima (organizadores). Brasilia: Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, 2018, pp. 42-43.

83REQUI, Erica Miranda dos Santos. Servigos continuos: caracterizacdo. Zénite. Disponivel em <
https://www.zenite.blog.br/servicos-continuos-caracterizacao/>. Acesso em: 18 de maio de 2019.

84BICALHO, Luciano Medeiros de Andrade. Reajuste dos contratos administrativos — Obrigatoriedade
ou facultatividade? Revista Zénite ILC — Informativo de Licitacdes e Contratos, Curitiba: Zénite, n. 295,
set. 2018, p. 903.

85GARCIA, Flavio Amaral. LicitacGes e contratos administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2018, p. 370.

86JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2016, p. 388.


https://www.zenite.blog.br/servicos-continuos-caracterizacao/
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A manutencéo do equilibrio econdmico-financeiro é garantia que encontra fundamento
no art. 37, XXI, da Constituicdo Federal, que determina a manutencao, a longo da execugédo
contratual, das condices efetivas da proposta, a saber:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

(--.)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegcam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da
lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacGes.

(Grifos nossos)

De outra banda, a Lei n° 8.666/1993, no seu art. 58, § 1°, impde que as clausulas
econémico-financeiras e monetarias ndo poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do
contratado:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei
confere a Administracéo, em relagdo a eles, a prerrogativa de:

()
8§ 1° As clausulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos administrativos
ndo poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do contratado.

Ocorre que, ao longo da execucdo do contrato administrativo, surgem acontecimentos
que, inevitavelmente, rompem com o equilibrio da equacdo econémico-financeira. Dai a
necessidade de se criar instrumentos que possibilitem o retorno as condi¢des iniciais do

contrato.

2.2.1. Instrumentos de preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato

administrativo

Tendo em vista 0os multiplos fatos do mundo da vida que ensejam o rompimento da
equacdo econémico-financeira, o ordenamento juridico oferece instrumentos que objetivam a
manutencdo das condigdes inicialmente pactuadas, de modo a reequilibrar os contratos
administrativos.

A doutrina aponta, em quase unanimidade, para quatro instrumentos de reequilibrio: o

reajuste em sentido estrito, a repactuacéo, a atualizagdo monetaria e a revisdo.®’

8’Nesse sentido, destacam-se: a) Lucas Rocha Furtado, “o reequilibrio econémico-financeiro do
contrato compreende o estudo da teoria da imprevisdo (ou recomposicdo), do reajuste e da


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
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2.2.1.1. Reajuste em sentido estrito

O reajuste tem previsdo no art. 40, XI, da Lei n° 8.666/1993%, nos arts. 2° e 3°, da Lei
n° 10.192/2001%, nos arts. 53 e 61, da IN n° 05/2017%° (no &mbito da Administracio Plblica

repactuagdo (ou revisdo)”. (FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitacbes e Contratos
Administrativos. 7. ed. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 751); b) Ronaldo Coelho Lamaréo, “o
reequilibrio econémico-financeiro do contrato se divide cinco espécies distintas: o reajuste, a revisao,
a repactuacdo, a atualizagdo financeira e a correcdo monetaria”. (LAMARAO, Ronaldo Coelho.
Contratos Administrativos: de seu reequilibrio econémico-financeiro a luz das decisdes do TCU e da
AGU. 3. ed. Curitiba: Jurua, 2018, p. 119.); c) Rafael Carvalho Rezende de Oliveira, “a legislagédo
consagra diversos mecanismos para evitar o desequilibrio dessa equac¢éo econdmica no curso do
contrato, o reajuste, a revisdo, a atualizacao financeira e a repactuacao”. (OLIVEIRA, Rafael Carvalho
Rezende. LicitagBes e Contratos Administrativos: Teoria e Préatica. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019, p. 255); d) Gabriela Verona Pércio, “a revisdo, o reajuste e a repactuagédo séo formas de
concessdo do reequilibrio econdmico-financeiro”. (PERCIO, Gabriela Verona. Contratos
Administrativos: Manual para Gestores e Fiscais. 2. ed. Curitiba: Jurug, 2017, p. 187); e) Flavio Amaral
Garcia, “as formas de reequilibrio dos contratos administrativos (...) sdo, basicamente, o reajuste, a
repactuacdo, a atualizagao monetaria e a revisao”. (GARCIA, Flavio Amaral. LicitagBes e contratos
administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p. 373); f) Arthur Moura de
Souza, “observa-se que tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia em muitos casos tém confundido os
conceitos que envolvem o reequilibrio econémico-financeiro, que é o interesse pretendido, com os
institutos que lhe servem de protecao, quais sejam, a revisdo, o reajuste, a repactuacao e atualizagéo
monetaria”. (SOUZA, Arthur Moura de. Panorama do Reequilibrio Econdmico-Financeiro dos
Contratos Administrativos. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 16, n. 88, nov./dez. 2014, p.
82); e g) Margal Justen Filho, “(...) existem trés instrumentos juridicos para a recomposicdo da
equacao econdmico-financeira da contratagdo administrativa. S8o eles: a revisdo de precos, o
reajuste de pregos e a repactuagdo de pregos”. (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito
Administrativo. 12. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 398.).

88Art. 40. O edital conterd no preambulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticdo
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execucao e o tipo da licitacdo, a mencéo de
gue serd regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentagéo e proposta, bem
como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte:
(..)
Xl - critério de reajuste, que devera retratar a variacdo efetiva do custo de producdo, admitida a
adocao de indices especificos ou setoriais, desde a data prevista para apresentacédo da proposta, ou
do orgamento a que essa proposta se referir, até a data do adimplemento de cada parcela; (Redacéo
dada pela Lei n® 8.883, de 1994)
(Grifos nossos)

89Art. 22 E admitida estipulacdo de correcdo monetaria ou de reajuste por indices de precos gerais,
setoriais ou que reflitam a variacdo dos custos de produc¢do ou dos insumos utilizados nos contratos
de prazo de duracéo igual ou superior a um ano.
(..)
Art. 32 Os contratos em que seja parte 6rgdo ou entidade da Administragcao Publica direta ou indireta
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, serdo reajustados ou corrigidos
monetariamente de acordo com as disposi¢des desta Lei, e, no que com ela ndo conflitarem, da Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993.
(Grifos nossos)

%Art. 53. O ato convocatério e o contrato de servico continuado deverdo indicar o critério de
reajustamento de precos, que devera ser sob a forma de reajuste em sentido estrito, com a previséo
de indices especificos ou setoriais, ou por repactuacéo, pela demonstracdo analitica da variacdo dos
componentes dos custos.

(.)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
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Federal) e no art. 13, do Decreto n.° 9.507/2018%. O art. 55, Ill, da Lei n° 8.666/1993%,
determina, ao tratar das clausulas necessarias nos contratos administrativos, que seja
estabelecido o critério de reajustamento a ser adotado.

O reajuste de precos se afigura como meio de reposicdo de perdas geradas pela
inflag&o. Consiste, desse modo, na indexacgédo dos precos contratuais, submetendo-os a variagdo
periddica e automatica segundo a flutuacéo de indices predeterminados.®

Nesse sentido, o TCU, por meio do Acérddo n° 1.246 — Primeira Camara, consignou
que:

O reajuste, objetiva compensar os efeitos da desvalorizagdo da moeda nos custos de
producdo ou dos insumos utilizados, reposicionando os valores reais originais

pactuados. Como se relaciona a fatores previstos antecipadamente, as partes
estabelecem, ja nos termos do contrato, o critério para promover esse reequilibrio

(..).%
Destarte, o reajuste representa um mecanismo, previamente definido em contrato, que

objetiva recompor os valores contratuais, aplicando-se indice setorial fixado, sendo

Art. 61. O reajuste em sentido estrito, como espécie de reajuste contratual, consiste na aplicacédo de
indice de correcdo monetaria previsto no contrato, que devera retratar a variacdo efetiva do custo de
producédo, admitida a adocao de indices especificos ou setoriais.

§ 1° E admitida estipulagdo de reajuste em sentido estrito nos contratos de prazo de duracéo igual ou
superior a um ano, desde que néo haja regime de dedicacdo exclusiva de méo de obra.

§ 2° O reajuste em sentido estrito tera periodicidade igual ou superior a um ano, sendo o termo inicial
do periodo de corre¢cdo monetaria ou reajuste, a data prevista para apresentacdo da proposta ou do
orcamento a que essa proposta se referir, ou, no caso de novo reajuste, a data a que o anterior tiver
se referido.

§ 3° Sao nulos de pleno direito quaisquer expedientes que, na apuracdo do indice de reajuste,
produzam efeitos financeiros equivalentes aos de reajuste de periodicidade inferior a anual.

§ 4° Nos casos em que o valor dos contratos de servigos continuados sejam preponderantemente
formados pelos custos dos insumos, podera ser adotado o reajuste de que trata este artigo.

(Grifos nossos)

91Art. 13. O reajuste em sentido estrito, espécie de reajuste nos contratos de servigo continuado sem
dedicacdo exclusiva de mao de obra, consiste na aplicacdo de indice de correcdo monetaria
estabelecido no contrato, que retratara a variacao efetiva do custo de producdo, admitida a adocdo
de indices especificos ou setoriais.
§ 1° E admitida a estipulacéo de reajuste em sentido estrito nos contratos de prazo de duragéo igual
ou superior a um ano, desde que néo haja regime de dedicacéo exclusiva de méo de obra.
§ 2° Nas hipoteses em que o valor dos contratos de servigos continuados seja preponderantemente
formado pelos custos dos insumos, podera ser adotado o reajuste de que trata este artigo.
(Grifos nossos)

92Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam:
(...)
Il - o preco e as condi¢cdes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do reajustamento
de precos, os critérios de atualizacdo monetaria entre a data do adimplemento das obrigacdes e a do
efetivo pagamento;
(Grifos nossos)

9%JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2016, p. 400.

94TCU. Acorddo n° 1.246/2012. Primeira Camara. Relator: José Mucio Monteiro.
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desnecesséria, ou inexigivel, a demonstracdo pelo particular da ocorréncia de efetiva variacéo
de custos.

Registre-se que o indice a ser aplicado deve ser especifico para cada setor, de modo a
refletir a real variacdo dos precos dos insumos necessarios a execucao da avenca. A utilizacao
de indices gerais dever ser medida excepcional, apenas quando inexistir indice especifico para
o setor de mercado referente ao objeto da contratacio®, consoante a determinagdo do art. 40,
XI, da Lei n° 8.666/1993, com redacao dada pela Lei n° 8.883/1994.

Recentemente, alteracdes normativas, no ambito da Administracdo Publica federal,
estabeleceram duas concepcdes de reajuste: o reajuste em sentido estrito, que é o conceito
supramencionado, conforme determina o art. 13, do Decreto n.° 9.507/2018, e os arts. 53 e 61,
da IN n°05/2017; e a repactuacdo - objeto de andlise do subitem 2.2.1.2.

Nesse lastro, o art. 61, da IN n° 05/2017, repetiu 0 que j& se entendia
jurisprudencialmente a respeito do reajuste em sentido estrito. O normativo estabelece que o
reajuste deverd retratar a variagdo efetiva do custo de producdo, aplicando-se indices
especificos ou setoriais. Determina, igualmente, que o reajuste é aplicado em contratos cujo
prazo de duracgdo € igual ou superior a um ano (art. 61, § 1°). Ainda, proibe que o reajuste
produza efeitos financeiros em periodo inferior a um ano, contados da data prevista para a
apresentacéo da proposta ou do orcamento a que essa se referir (art. 61, 8§ 2° e 3°)%,

Contudo, a inovacgdo é em relacdo a vedacdo da utilizacdo do reajuste em contratos
com regime de dedicacdo exclusiva de médo de obra (art. 61, § 1°), facultando-se sua aplicacédo
nos contratos de servigcos continuados que sejam preponderantemente formados pelos custos
dos insumos®’ (art. 61, § 4°).

Nesse mesmo sentido, o art. 13, do Decreto n.° 9.507/2018, reafirmou a determinacao
contida no art. 61, 8 1° da IN n° 05/2017, ao dizer que “o reajuste em sentido estrito, espécie

de reajuste nos contratos de servi¢o continuado sem dedicacdo exclusiva de mao de obra (...)".

9SGARCIA, Flavio Amaral. Licitagbes e contratos administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2018, p. 374.

9A regra, no ponto, nao traz novidade, ja que a Lei n® 10.192/2001, no art. 2°, § 1°, prevé ser “nula de
pleno direito qualquer estipulacéo de reajuste ou correcdo monetaria de periodicidade inferior a um
ano”.
Tambem essa € a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniéo, conforme exemplificado no acérdao
n° 1.246/2012 — Primeira Camara: “E vedado pela legislacdo em vigor o reajustamento contratual em
periodo inferior a 12 meses”. (TCU. Ac6rdéo n°® 1.246/2012. Primeira Camara. Relator: José Mucio
Monteiro.)

97A definicdo de insumos é a constante do Anexo |, item X, da IN SEGES/MP n.° 05/2017, que
estabelece que insumos séo: uniformes, materiais, utensilios, suprimentos, maquinas, equipamentos,
entre outros, utilizados diretamente na execucao dos servigos.


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/COPIAAREA%253A%2522Contrato%2520Administrativo%2522%2520COPIATEMA%253A%2522Reajuste%2522/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMACORDAO%20desc/0/sinonimos%3Dtrue?uuid=648f5060-809f-11e9-9b7b-15cb
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/COPIAAREA%253A%2522Contrato%2520Administrativo%2522%2520COPIATEMA%253A%2522Reajuste%2522/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMACORDAO%20desc/0/sinonimos%3Dtrue?uuid=648f5060-809f-11e9-9b7b-15cb
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O decreto também facultou a aplicacdo do reajuste em sentido estrito nos contratos de servi¢os
continuados que sejam preponderantemente formados pelos custos dos insumos (art. 13, § 2°),
na mesma sintonia do art. 61, § 4°, da IN n° 05/2017.

Em sintese, a regra € a aplicacdo do reajuste em sentido estrito em contratos de
prestacdo de servigos continuados sem dedicagéo exclusiva de mao de obra (art. 61, § 1° da IN
n® 05/2017, combinado com o art. 13, do Decreto n.° 9.507/2018). Contudo, é possivel a
aplicacdo do reajuste em sentido estrito, em contratos de servi¢os continuados com dedicacao
exclusiva de mao de obra, desde que esses sejam preponderantemente formados pelos custos
dos insumos (art. 61, § 1° da IN n° 05/2017, combinado com o art. 13, § 2° do Decreto n.°
9.507/2018).

Todavia, ndo ha impedimento para que se utilize, em um mesmo contrato de natureza
continuada, com dedicacdo exclusiva de mdo de obra, o reajuste em sentido estrito, para
recompor os precos dos insumos ndo relacionados a mao de obra, e a repactuacgdo, para reajustar
os valores referentes ao custo com a mao de obra®. Até porque a combinagdo dessas técnicas,
que incidem sobre aspectos de composicdo de custos distintos, € medida que contribui para uma
gestdo contratual mais eficiente, na medida em que reflete a variagdo mais proxima dos custos
contratuais. E o que defende, no ponto, Ronaldo Coelho Lamaro:

()
Nada impedindo que se utilizem ambos institutos em um contrato, quando houver, por

exemplo, prestacdo de servicos com fornecimento de insumos, pois ndo s&o
incompativeis entre si.

(--.)

Também ¢é perfeitamente possivel por uma questdo de simplificacdo da gestdo
contratual que os insumos, que teriam seus precos readequados por reajuste, sejam
incluidos na repactuacdo, prevendo o edital apenas uma Unica espécie de
recomposicdo de precos que englobe, conforme jurisprudéncia do TCU. %

(Grifos nossos)

No mesmo caminhar, a Advocacia Geral da Uni&o - AGU, em seus modelos de Termos
de Referéncia, que sdo utilizados como parametro pelos demais 6rgdo publicos do Poder
Executivo federal, tem registrado a plena viabilidade de aplicagéo do reajuste em sentido estrito
e da repactuacdo, em um mesmo contrato de natureza continuada com dedicacdo exclusiva de

mao de obra:

980s contratos de servicos executados com dedicacao exclusiva de mao de obra possuem insumos de
naturezas distintas, decorrentes tanto dos custos da méo de obra e de seus reflexos como dos demais
insumos necessarios a execuc¢ao do contrato.

99 AMARAO, Ronaldo Coelho. Contratos Administrativos: de seu reequilibrio econdmico-financeiro a
luz das decisdes do TCU e da AGU. 3. ed. Curitiba: Jurug, 2018, p. 97.
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(...), diante do arcabougo normativo acima citado, das Orientacdes Normativas AGU
n. 23 e n.° 25 e de todo o trabalho interpretativo e de consolidacéo de entendimentos
realizados nessa seara, a Comissdo Permanente de Modelos de Licitacfes e Contratos
da CGU considera viavel a adogédo da repactuacao para os insumos relacionados a
mao de obra, combinada com a adocdo de indices especificos, setoriais ou gerais
para reajustamento dos insumos e materiais a ela ndo relacionados, nos contratos de
servicos continuados executados com regime de dedicacao exclusiva de méo de obra
dispensando-se a Administracdo de realizar pesquisa, levando em conta 0s aspectos
do art. 57, § 2°, da IN 05/2017, para demonstrar o aumento desses custos. '

(Grifos nossos)

Também ¢é esse o entendimento do TCU, que, no Acorddo n°® 1.212/2013 — Plenério,

deixou registrado o beneficio econémico de se prorrogar, dispensada pesquisa de mercado,

contratos administrativos de natureza continuada que contenham previsao contratual de reajuste

para os itens envolvendo insumos (n&o relacionados a méo de obra) e repactuacéo, para os itens

referentes a mao de obra:

9.1 recomendar a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo do Ministério
do Planejamento que incorpore 0s seguintes aspectos a IN/MP 2/2008:

()

9.1.17 a vantajosidade econémica para a prorroga¢do dos contratos de servico
continuada estard assegurada, dispensando a realizacdo de pesquisa de mercado,
quando:

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

9.1.17.2 houver previsdo contratual de que os reajustes dos itens envolvendo insumos
(exceto quanto a obrigac6es decorrentes de acordo ou convencao coletiva de trabalho
e de Lei) e materiais serdo efetuados com base em indices oficiais, previamente
definidos no contrato, que guardem a maior correlagdo possivel com o segmento
econdmico em que estejam inseridos tais insumos ou materiais; %

(Grifos nossos)

Isto posto, é viavel e recomendavel, a utilizacdo do reajuste em sentido estrito

(atualizacdo dos valores contratuais referentes aos insumos, por meio de indice especifico

fixado em contrato) e da repactuacdo (atualizacdo dos custos relacionados a méo de obra), em

contratos administrativos de natureza continuado com regime de dedicacao exclusiva de méo

de obra.

2.2.1.2. Repactuacgao

A repactuacdo encontra fundamento juridico no art. 40, XI, combinado com o art. 55,

I11, ambos da Lei n°® 8.666/1993 (quando se interpreta de modo amplo o conceito de reajuste,

100Advocacia Geral da Unido. Modelo de Termo de Referéncia. Disponivel em: <
https://www.agqu.gov.br/page/download/index/id/38375171 >. Acesso em: 20 de maio de 2019.

10ITCU. Ac6rdao n® 1.214/2013. Plenario. Relator: Aroldo Cedraz.


https://www.agu.gov.br/page/download/index/id/38375171
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uma vez que Lei n° 8.666/1993 nédo prevé de forma expressa a repactuagéo), bem como no art.
12, do Decreto n.° 9.507/2018%2, que revogou o Decreto n° 2.271/1997, primeiro normativo a
prever a repactuacdo contratual, e, no ambito da Administracdo Publica federal, nos arts. 54 a
60, da IN n° 05/2017%%, O TCU e a AGU® entendem que a repactuacio é uma espécie de
reajuste contratual, classificando-a dentro do género “reajustamento”.

A IN n° 05/2017 e o Decreto n.° 9.507/2018, acompanharam esse entendimento, haja
vista 0 art. 54, da instrucdo em destaque, dizer que a repactuacdo é “espécie de reajuste
contratual”. De outra banda, o art. 13, do Decreto n.° 9.507/2018, interpretado a contrario
sensu, coloca a repactuacdo no patamar de reajuste em sentido amplo.

De toda sorte, o certo é que a repactuacdo, assim como o reajuste, visa a recompor as
perdas geradas pela inflacdo, no periodo de 12 (doze) meses. Todavia, uma das diferencas reside

no fato de que, diferentemente do reajuste, em que se adota um indice setorial, na repactuacao

102Art, 12. Serd admitida a repactuagéo de precos dos servigos continuados sob regime de méao de obra
exclusiva, com vistas & adequacédo ao pre¢co de mercado, desde que:
| - seja observado o interregno minimo de um ano das datas dos orcamentos para 0s quais a proposta
se referir; e
Il - seja demonstrada de forma analitica a variagcdo dos componentes dos custos do contrato,
devidamente justificada.
(Grifos nossos)

103Art. 54. A repactuagdo de pregos, como espécie de reajuste contratual, devera ser utilizada nas
contratacBes de servigos continuados com regime de dedicacdo exclusiva de méo de obra, desde
gue seja observado o interregno minimo de um ano das datas dos orgcamentos aos quais a proposta
se referir.
(Grifos nossos)

1040 Acérdao n° 1.563/2004 - Plenario, ndo deixa davidas a respeito:
(...)
19. Tanto o reajustamento de precos quanto a repactuacdo dos precos visam a recompor a corrosao
do valor contratado pelos efeitos inflacionarios. A diferenca entre o reajustamento de precos até entao
utilizado e a repactuacgéo reside no critério empregado para a sua consecuc¢ao, pois na primeira op¢ao
vincula-se a um indice estabelecido contratualmente e na segunda, a demonstracdo analitica da
variacdo dos componentes dos custos.
20. Assim, seria defensavel a existéncia do género reajustamento de precos em sentido amplo, que
se destina a recuperar os valores contratados da defasagem provocada pela inflagdo, do qual sdo
espécies o reajustamento de precos em sentido estrito, que se vincula a um indice, e a repactuacao
de precos, que exige analise detalhada da variagdo dos custos.

(..)
(TCU. Acérdé@o n° 1.563/2004. Primeira Camara. Relator: Augusto Sherman Cavalcanti.)

105F o que se extrai da Orientagdo Normativa n° 23/2009: “O edital ou o contrato de servigo continuado
deverd indicar o critério de reajustamento de precos, sob a forma de reajuste em sentido estrito,
admitida a adocédo de indices gerais, especificos ou setoriais, ou por repactuacéo, para os contratos
com dedicacédo exclusiva de méo de obra, pela demonstracdo analitica da variagdo dos componentes
dos custos”. (Advocacia Geral da Unido. Orientagdo Normativa n® 23/2009. Disponivel em <
https://www.agu.gov.br/atos/detalhe/189184>. Acesso em: 20 de maio de 2019.)
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devera ser apresentada pelo contratado a demonstracdo analitica, devidamente justificada, da
variagdo dos custos componentes do contrato relacionados com a méo de obra.1%

Desse modo, um dos requisitos indispensaveis para o deferimento da repactuacdo é a
demonstracdo da variacao analitica dos custos do contrato (atrelados a médo de obra, frise-se),
conforme previsédo estabelecida no art. 12, 11, do Decreto n°® 9.507/2018, e no art. 57, da IN n°
05/2017.

O TCU, no ponto em destaque, possui entendimento ja consolidado no sentido de que
é imprescindivel a demonstracdo da variacdo analitica dos custos incorridos pelo particular
contratado, como condicdo para o deferimento da repactuacdo. Ha uma série de deliberacGes
que tratam desse assunto, de modo a exemplificar, remete-se aos seguintes julgados: Acérdao
n° 1.828/2008 — Plenario®”, Acorddo n° 161/2012 - Plenario®® e Acérddo n° 1.574/2015 —
Plenario®,

A IN n°05/2017 estabelece, em seu art. 57, § 2°, que a variacdo dos custos decorrentes
do mercado, na repactuacdo, somente sera concedida mediante a comprovacao, pela empresa

contratada, do aumento dos custos considerando-se: 0s precos praticados no mercado ou em

106GARCIA, Flavio Amaral. Licitagdes e contratos administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2018, p. 382.

107(,..) 10.6. A melhor forma de interpretar a repactuagdo € como uma espécie do ja mencionado instituto
de reajuste, pois a repactuacdo também se destina a compensar o desequilibrio econdmico-financeiro
resultante do aumento dos custos de execugcdo do contrato causado pela inflagéo.
10.7. A diferenca fundamental entre os dois institutos é que, enquanto no reajuste ha correcao
automatica do desequilibrio, com base em indices de precos previamente estipulados no edital, na
repactuacdo a variacdo dos componentes dos custos do contrato deve ser demonstrada
analiticamente, de acordo com a Planilha de Custos e Formacao de Precos e o contrato é corrigido
na exata proporcdo do desequilibrio que a parte interessada lograr comprovar. Outra distingao
importante é que, diferentemente do que ocorre com 0 reajuste, a repactuacdo é aplicavel
exclusivamente naqueles contratos cujo objeto é a prestacdo de servicos executados de forma
continua."

(TCU. Acérdé@o n° 1.828/2008. Plenario. Relator: Benjamin Zymler. Sesséo de 22/08/2008.)

108(...) 5. A repactuacdo se apresenta com um mecanismo para preservar a relacdo econdmico-
financeira dos contratos de servigos continuos, porém devendo ser respeitado o interregno minimo
de um ano e a demonstragdo analitica da variagdo dos componentes de custo do contrato,
devidamente justificada, e ndo se aplica ao presente caso porque ndo houve o detalhamento da
proposta do licitante vencedor demonstrando a representatividade de cada profissional envolvido no
projeto na composicdo do ponto de fungdo, bem como planilhas de custos dos profissionais. (TCU.
Acoérda@o n° 161/2012. Plenario. Relator: Valmir Campelo.)

109(...) 27. O objeto licitado ndo se enquadra nem como servi¢o continuado, nem como atividade com
dedicacéo exclusiva de méo de obra. Assim, o edital deveria prever o uso do instituto do reajuste, e
ndo da repactuacdo. Como deixei registrado no voto condutor do Acérdé@o 1.827/2008-TCU-Plenério,
0 reajuste de precos é a reposicao da perda do poder aquisitivo da moeda por meio do emprego de
indices de precos prefixados no contrato administrativo. Por sua vez, a repactuacéo, referente a
contratos de servigos continuos, ocorre a partir da variagdo dos componentes dos custos do contrato,
devendo ser demonstrada analiticamente, de acordo com a Planilha de Custos e Formacao de
Precos. (TCU. Acérdéo n° 1.574/2015. Plenério. Relator: Benjamin Zymler.)
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outros contratos da Administracéo (art. 57, 8 2°, 1); as particularidades do contrato em vigéncia
(art. 57, 8 2° I1); a nova planilha com variagdo dos custos apresentada (art. 57, § 2°, Ill);
indicadores setoriais, tabelas de fabricantes, valores oficiais de referéncia, tarifas publicas ou
outros equivalentes (art. 57, § 2°, 1V); e a disponibilidade orcamentaria do 6rgédo ou entidade
contratante (art. 57, § 2°, V).

Outra disting&o, ja apontada no subitem 2.2.1.1, reside na aplicacéo da repactuacdo em
contratos de natureza continuada com disponibilizacdo de médo de obra, nos termos do que
determina o art. 12, do Decreto n® 9.507/2018, e o art. 57, da IN n° 05/2017. A jurisprudéncia
do TCU é unissima quanto a essa caracteristica da repactuagdo.!?

Os servicos continuados com dedicacgéo exclusiva de médo de obra sdo aqueles em que
0 contratado aloca empregados para trabalhar continuamente nas dependéncias do 6rgéo,
muitas vezes com dedicacdo exclusiva. A execucdo dos servicos segue uma rotina especifica
estabelecida e supervisionada pelo 6rgdo. Sao os tipicos contratos de terceirizagdo (limpeza,
vigilancia, recepcéo, portaria etc.).!!!

Nesse aspecto, considerando a necessidade de se provar analiticamente a variacdo dos
custos contratuais, o entendimento firmado pelo TCU, por meio do Aco6rdao n° 1.827/2008 -
Plenério, é de que o direito ao realinhamento dos valores do contrato surge no momento da
majoracdo de seus custos, cabendo & Administracdo o mero reconhecimento de direito
preexistente ao pedido. Ou seja, os efeitos financeiros da repactuacdo devem ser reconhecidos
desde a data do fato gerador que ocasionou 0 aumento (ou diminui¢do) dos valores contratuais.

E o que ocorre, por exemplo, com as Convencdes Coletivas de Trabalho — CCT ou
Acordos Coletivos de Trabalho - ACT!?, apresentados como fundamento normativo para
repactuar o contrato. Nessas situacoes, o efeito financeiro da repactuacdo deve retroagir a data
dos reajustes estabelecida na respectiva CCT ou ACT, de modo a compensar o dnus suportado

pelo contratado e manter o equilibrio econémico-financeira do contrato.

110E g que se observa a partir do Acérdao n° 1.488 — Plenario:
(...) a repactuacdo de precos, como espécie de reajuste contratual, devera ser utilizada apenas nas
contratacBes de servigos continuados com dedicacdo exclusiva de méo de obra, desde que seja
observado o interregno minimo de um ano das datas dos orcamentos aos quais a proposta se referir,
conforme estabelece o art. 5° do Decreto n° 2.271, de 1997.
(TCU. Acérd@o n° 1.488/2016. Plenario. Relator: Vital do Régo.)

11Advocacia Geral da Unido. Orientagdo Normativa n° 23/2009. Disponivel em <
https://www.aqu.gov.br/atos/detalhe/189184>. Acesso em: 20 de maio de 2019.

112A CCT é um acordo firmado entre dois sindicatos, representantes da classe empregaticia e laboral.
O ACT é um acordo firmado entre o sindicato dos empregados e determinada empresa.
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Ainda sobre os efeitos da repactuacéo, o art. 57, § 1°, da IN n°® 05/2017, determina que
ndo se deve conceder, quando da andlise do pedido de repactuacdo, beneficio ja existente a
época da proposta de lances e ndo oferecido pela licitante, de forma a se garantir a vitalidade
do principio da isonomia, conforme art. 3° da Lei n® 8.666/1993. No mesmo entender, desagua

a jurisprudéncia do TCU, consubstanciada no Acérddo 1.563/2004 — Plenario'!3,

2.2.1.3. Atualizacdo Monetaria

A atualizacdo monetéria (ou compensacao financeira), de modo singelo, refere-se a
correcdo dos valores devidos ao contratado, quando ocorre atraso no pagamento. E, portanto,
mera recomposi¢ao do valor da moeda. O instituto esta previsto no art. 40, XIV, “c”, da Lei n°
8.666/19934. O TCU, por meio do Acorddo n° 2.316/2017 — Plenario, consignou que:

19.3.14 A compensagdo financeira pode ser aplicada nos casos em que o contratado

tiver executado o objeto ou cumprido a obrigagdo e a Administracdo ndo tenha
efetuado o pagamento dentro do prazo estipulado no ato convocatdrio e no contrato

(.).

113(...) 9.1.3. no caso da primeira repactuacéo dos contratos de prestacdo de servicos de natureza
continua, o prazo minimo de um ano a que se refere o item 8.1 da Decisdo 457/1995-Plenario conta-
se a partir da apresentacdo da proposta ou da data do orcamento a que a proposta se referir, sendo
gue, nessa Ultima hipétese, considera-se como data do orgamento a data do acordo, convencao,
dissidio coletivo de trabalho ou equivalente que estipular o salario vigente a época da apresentacdo
da proposta, vedada a inclusdo, por ocasido da repactuacdo, de antecipacdes e de beneficios ndo
previstos originariamente, nos termos do disposto no art. 5° do Decreto 2.271/97 e do item 7.2 da
IN/Mare 18/97;

9.1.4. no caso das repactuacdes dos contratos de prestacdo de servicos de natureza continua
subsequentes a primeira repactuagdo, o prazo minimo de um ano a que se refere o item 8.1 da
Decisédo 457/1995-Plenério conta-se a partir da data da Ultima repactuacao, nos termos do disposto
no art. 5° do Decreto 2.271/97 e do item 7.1 da IN/Mare 18/97,;

9.1.5. os contratos de prestagdo de servigos de natureza continua admitem uma Unica repactuacéo a
ser realizada no interregno minimo de um ano, conforme estabelecem o art. 2° da Lei 10.192/2000 e
o art. 5° do Decreto 2.271/97;

9.1.6. nas hipéteses previstas nos itens 9.1.3 e 9.1.4 deste Acérdao, a repactuacéo podera contemplar
todos os componentes de custo do contrato que tenham sofrido variacdo, desde que haja
demonstracdo analitica dessa variacdo devidamente justificada, conforme preceitua o art. 5° do
Decreto 2.271/97;

(Grifos nossos)

(TCU. Acérdao n° 1.488/2016. Plenario. Relator: Augusto Sherman.)

L4Art. 40. O edital contera no preambulo o niumero de ordem em série anual, 0 nome da reparticdo
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execucéo e o tipo da licitagcdo, a mencédo de
que serd regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentagéo e proposta, bem
como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

(...)

XIV - condi¢Bes de pagamento, prevendo:

(...)

c) critério de atualizacdo financeira dos valores a serem pagos, desde a data final do periodo de
adimplemento de cada parcela até a data do efetivo pagamento; (Redacdo dada pela Lei n° 8.883, de
1994)

(Grifos nossos)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm#art1
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19.3.15 Quando aplicavel, a compensacao financeira deve ser calculada com base em
critérios previamente estabelecidos obrigatoriamente no ato convocatdrio e no
contrato.!*

Assim, a atualizacdo monetaria, similarmente ao reajuste, objetiva manter atualizado
o0 valor nominal do contrato, de maneira a compensar os efeitos da inflagdo. Ocorre que na
atualizagdo monetéria, que pressupde atraso no pagamento devido ao contratado, constitui-se
verdadeira divida de valor, em consequéncia do atraso. Nesse caso, requer-se a aplicacdo de um
indice geral de correcdo inflacionario, diferentemente do que sucede no reajuste, que exige

indice setorial, sendo excecdo a utilizacio de indices gerais.!®

2.2.1.4. Revisao

A revisdo de precos tem relacdo com a incidéncia de eventos imprevisiveis, ou
previsiveis, porém de consequéncias inevitaveis, que possam ocorrer ao longo da execucao do
contrato. A doutrina especializada relaciona a reviséo com a teoria das aleas.*” Com base nessa
teoria, tem-se a alea ordinaria (empresarial), que corresponde aos eventos inerentes a qualquer
tipo de negocio, e a alea extraordinaria, que, por sua vez, divide-se em alea administrativa,
decorrente de uma acio estatal, a exemplo da alteracéo unilateral*'®, do fato do principe!'® e do
fato da administracdo'?°, e alea econémica, resultante de circunstancias exdgenas ao contrato e

a vontade das partes.

1I5TCU. Ac6rdao n° 2.316/2017. Plenario. Relator: Aroldo Cedraz.

16GARCIA, Flavio Amaral. Licitagdes e contratos administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2018, p. 384.

17Flavio Amaral Garcia observa que: “a percepg¢do contemporanea do tema é a de que a teoria das
aleas, abstratamente considerada, deveria ser acrescida uma partilha de riscos definida
objetivamente no instrumento contratual, o que ja é uma realidade nos contratos de parceria publico-
privada e mesmo nas concessdes comuns”. (Ibidem, p. 386.)

118F |icito & Administragdo Publica proceder a alterac&o unilateral do contrato em duas hipoteses: (a)
qguando houver modificagdo do projeto ou das especificagdes, para melhor adequacéo técnica; (b)
qguando for necesséria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminuigao
guantitativa de seu objeto (Lei n°® 8.666/1993, art. 65, |, a e b). Nesses casos, & obrigacdo da
Administracao restabelecer o equilibrio voluntariamente rompido.

11%Para Maria Sylvia Zanella di Pietro: fato do principe “(...) seria um ato de autoridade, ndo diretamente
relacionado com o contrato, mas que repercute indiretamente sobre ele (...)". (DI PIETRO, Maria
Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 315.)

120Na licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello, colhe-se que o fato da administragdo é: “(...) o
comportamento irregular do contratante governamental que, nesta mesma qualidade, viola os direitos
do contratado e eventualmente lhe dificulta ou impede a execucdo do que estava entre eles
avencado”. (MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 671.)
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Imperioso destacar que a revisdo é aplicada na Orbita da alea extraordinaria. 1sso
porque a alea ordinaria é referente aos condicionantes inerentes ao negocio pactuado. Para os
casos em que a equacdo econémico-financeiro € maculada em consequéncia de alteracdes na
alea ordinaria, aplica-se o reajuste em sentido estrito e/ou a repactuacdo, conforme o caso.
Necessério, todavia, conforme defende parcela da doutrina, que o contrato preveja, em clausula
especifica, o reajuste ou a repactuacdo, o subitem 2.2.2 abordard este tema com maior
profundidade.?!

Evidente, de igual modo, que ao prever o critério de reajustamento a ser utilizado no
contrato, reajuste em sentido estrito e/ou repactuagéo, as partes preveem a atualizacdo dos
precos contratuais, conforme a racionalidade prépria do negdcio. Contudo, a revisdo, na
ocorréncia da alea extraordinaria, vai além da mera atualizacéo de pregos contratuais, podendo
incidir sobre quaisquer clausulas, como as que dizem respeito ao objeto, ao prazo e outras
condicdes do contrato.?? Por isso é que a revisdo, haja vista a imprevisio e a inevitabilidade da
sua ocorréncia, independe de previsdo expressa em contrato.?

A revisao contratual, portanto, aplica-se na légica da alea extraordinaria. Relaciona-
se, também, a alea extraordinaria econémica com a teoria da imprevisdo. Na explanacéo,
sempre acurada, de Maria Sylvia Zanella di Pietro:

Alea econdmica, que da lugar & aplicagdo da teoria da imprevisdo, é todo
acontecimento externo ao contrato, estranho & vontade das partes, imprevisivel e

inevitavel, que causa um desequilibrio muito grande, tornando a execu¢éo do contrato
excessivamente onerosa para o contratado.'*

Concebe-se, em vista disso, que a teoria da impreviséo (théorie de l'imprévision) nada
mais € do que uma excecdo a regra de cumprimento obrigatorio dos contratos?®. Bem dizer, é

uma ressalva ao brocado romano pacta sunt servandal?®, em vista da modificagao das condicoes

121E o que sustenta Lucas Rocha Furtado, consignando que: “nos contratos administrativos, os
mecanismos de reequilibrio financeiro devem estar expressamente previstos nos instrumentos
contratuais e em lei”. (FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licita¢cdes e Contratos Administrativos. 7.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 752.)

122GARCIA, Flavio Amaral. Licitacdes e contratos administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2018, p. 385.

123 AMARAO, Ronaldo Coelho. Contratos Administrativos: de seu reequilibrio econémico-financeiro a
luz das decisdes do TCU e da AGU. 3. ed. Curitiba: Jurua, 2018, p. 180.

124p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p.
318.

125B|CALHO, Luciano Medeiros de Andrade. Reajuste dos contratos administrativos — Obrigatoriedade
ou facultatividade? Revista Zénite ILC — Informativo de Licitagcdes e Contratos, Curitiba: Zénite, n. 295,
set. 2018, p. 906.

1%6Geraldo Evangelista Lopes esclarece que: “Pacta sunt servanda pode ser traduzido como a
afirmacdo de forca obrigatéria que os pactos, contratos ou obrigagfes assumidas devem ser
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iniciais do negocio. Modificacbes essas que ndo resultam da vontade das partes, sdo
imprevisiveis e inevitaveis. E, em sintese, a no¢o de que as obrigagdes contratuais devem ser

entendidas em funcéo das circunstancias que delimitaram a constituicdo da relacdo contratual,

manifestando-se na maxima romana rebus sic stantibus!?’.

A teoria da imprevisdo desenvolveu-se a partir da jurisprudéncia do Conselho de
Estado francés, no célebre caso Gaz de Bordeaux, de 191612, Na Franca, quando se aplica a
teoria da imprevisdo, os prejuizos sao divididos, ja que ndo decorrem da vontade das partes. No
Brasil, adota-se posicionamento distinto: seja a alea extraordinaria administrativa (alteracéo
unilateral, fato do principe ou fato da administracdo) ou alea extraordinaria econémica (teoria
da imprevisdo), o contratado tem garantido o direito a manutencdo do equilibrio econdmico
financeiro.'?® O fundamento legal, para tal desiderato, reside no art. 37, XXI, da CF, como ja
observado, e no art. 65, 11, alinea “d”, da Lei n° 8.666/1993:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

Il - por acordo das partes:

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os
encargos do contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa remuneracao
da obra, servico ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato, na hip6tese de sobrevirem fatos
imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de for¢ca maior, caso fortuito

respeitados e cumpridos integralmente. Tem por ideia que o contrato celebrado foi firmado por
iniciativa das partes, alicercado na autonomia da vontade destes. Assim, cumpre a estes honrarem
todo o pacto estabelecido. Sob esse aspecto € inadmissivel a intervengdo externa para alteragdo do
estabelecido livremente entre os contratantes”. (LOPES, Geraldo Evangelista. As clausulas pacta sunt
servanda e rebus sic stantibus e suas consequéncias juridicas. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XX,
n. 167, dez. 2017, Disponivel em: < http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo _id=19969&revista_caderno=7>. Acessado
em 05 de maio de 2019.)

127A seu turno, Rebus sic stantibus, traduz-se como “a manutengdo do contrato enquanto as coisas
estejam assim, ou seja, desde que mantidas as mesmas condi¢cdes quando da elaboragdo do
contrato/pacto, para todas as partes envolvidas. Essa € a excecdo a obrigatoriedade (pacta sunt
servanda) de cumprimento dos contratos pois que, havendo excessiva onerosidade a uma das partes,
podera referido contrato ser revisto e ter alteradas suas clausulas, visando manter-se o equilibrio
idéntico ao do momento em que este foi firmado”. (Ibidem)

128Ensina Odete Medauar que: “(...) Essa teoria teve origem na jurisprudéncia do Conselho de Estado
francés, em 1916, no caso “Gaz de Bordeaux”, relativo a um contrato de concessao de servigo publico
de distribuicdo de gas de iluminacéo, afetado por grande alta de precos do carvéo, durante a guerra.
Seus fundamentos s&o os seguintes: principio da continuidade do servi¢o publico; trazer solugéo a
situacao extracontratual, imprevisivel e estranha a vontade das partes; e, principalmente, manutencéo
do equilibrio econémico-financeiro”. (MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo. 21. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 226.)

125GARCIA, Flavio Amaral. Licitagdes e contratos administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2018, p. 386.


http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=19969&revista_caderno=7
http://www.ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=19969&revista_caderno=7
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ou fato do principe, configurando alea econdmica extraordinaria e extracontratual.
(Redag&o dada pela Lei n° 8.883, de 1994)
(Grifos nossos)

Odete Medauar, ao comentar o artigo em destaque, esclarece que:

A alinea d diz respeito a chamada teoria da imprevisdo, que, em sintese, se expressa
no seguinte: circunstancias, que ndo poderiam ser previstas no momento da
celebracéo do contrato, vém modificar profundamente sua economia, dificultando
sobremaneira sua execucao, trazendo déficit ao contratado; este tem direito a que a
Administracdo o ajude a enfrentar a dificuldade, para que o contrato tenha
continuidade. Tais circunstancias ultrapassam a normalidade, revestindo-se de carater
excepcional; por isso passaram a ser incluidas na expressio alea extraordinaria.**°
(Grifos nossos)

Assim, o art. 65, 11, “d”, da Lei n°® 8.666/1993, expressamente reconheceu a aplicacao
da teoria da impreviséo aos contratos administrativos, tendo por fato gerador a superveniéncia
de fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis, que onerem
excessivamente uma das partes.*3! O excerto também ressalta os casos de forca maior, o caso
fortuito'® e o fato do principe.

Ressalte-se que ndo é qualquer alteracdo na relagdo contratual que se compatibiliza
com a teoria da imprevisdo. Além do requisito da imprevisibilidade do fato ou, ainda que seja
previsivel, seja o mesmo de consequéncia incalculavel, conforme determina o art. 65, I, “d”,
da Lei n°8.666/1993, é indispensavel que se estabeleca o vinculo de causalidade entre o evento
ocorrido e a majoragdo dos encargos da empresa.®® Marcal Justen Filho, ao analisar o tema,
traz inteligivel analise, a saber:

A revisdo de precos envolve analise ampla e minuciosa da situacdo do particular e
abrange vérias etapas. A primeira consiste na verificagdo de todos os custos
originalmente previstos pelo contratado para a formulacdo de sua proposta. A segunda
etapa € a investigagdo dos custos que efetivamente oneraram o particular ao longo da
execucdo do contrato. A terceira etapa é a comprovagdo da ocorréncia de algum

evento imprevisivel e superveniente apto a produzir o desequilibrio entre os custos
estimados e os efetivamente existentes. A quarta etapa reside na adocdo de

I3OMEDAUAR, Odete. Direito Administrativo. 21. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 226.

B1BICALHO, Luciano Medeiros de Andrade. Reajuste dos contratos administrativos — Obrigatoriedade
ou facultatividade? Revista Zénite ILC — Informativo de Licitacdes e Contratos, Curitiba: Z&nite, n. 295,
set. 2018, p. 907.

132A forga maior e o caso furtuito, em ocorrendo, ocasionam o rompimento da relagéo contratual, em
consequéncia da impossibilidade de continuagao do negdcio, consoante a previsédo do art. 78, XVII,
da Lei n° 8.666/1993:
Art. 78. Constituem motivo para rescisédo do contrato:
(...)
XVII - a ocorréncia de caso fortuito ou de forgca maior, regularmente comprovada, impeditiva da
execucao do contrato.

133 AMARAO, Ronaldo Coelho. Contratos Administrativos: de seu reequilibrio econémico-financeiro a
luz das decisdes do TCU e da AGU. 3. ed. Curitiba: Jurug, 2018, p. 178.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8883.htm#art1
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providéncia destinada a reduzir os encargos ou a ampliar as vantagens, de modo a
assegurar a manutencgéo da relagdo original . ***

Desse modo, € necessario, como acima apontado, a comprovacdo dos custos que
efetivamente oneraram o particular. A invocacdo genérica de fatos ndo se presta como
fundamento para a concesséo da revisdo. Nesse particular, 0 TCU, em reiteradas manifestagdoes
(Acorddo n° 12.460/2016 - Segunda Camara'® e Acorddo n° 3.495/2012 - Plenario™®, por
exemplo) tem apontado para a necessidade de demonstracédo inequivoca da alteracao dos custos
do contrato, em decorréncia de fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém de consequéncias
incalculéveis, retardadores ou impeditivos da execucdo do ajustado.

Além disso, importa ressaltar que, assim como 0 reajuste em sentido estrito e a
repactuacdo, a revisdo também prospera no interesse da Administracdo. Bem dizer, ela ndo
resulta apenas em elevacao de custos em favor do contratado.

Por fim, para fixar, de modo didatico e objetivo, as espécies de reequilibrio econémico-

financeiro, a tabela a seguir demonstra os elementos caracteristicos de cada instrumento:

134JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2016, p. 399.

1350 reequilibrio econdémico-financeiro de contrato deve estar lastreado em documentacdo que
comprove, de forma inequivoca, que a alteracdo dos custos dos insumos do contrato tenha sido de
tal ordem que inviabilize sua execucgédo. Além disso, deve a alteracgéo ter sido causada pela ocorréncia
de uma das hipoOteses previstas expressamente no art. 65, inciso Il, alinea “d”, da Lei 8.666/1993.
(TCU. Acérdéo n° 12.460 /2016. Plenario. Relator: Vital do Régo.)

1360 desequilibrio econdmico-financeiro do contrato € caracterizado pela comprovagéo, inequivoca, de
alteracdo nos custos dos insumos do contrato. Essa alteracdo deve ser em montante de tal ordem
gue inviabilize a execucao do contrato, em decorréncia de fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém
de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execuc¢éo do ajustado, ou, ainda, em
caso de for¢ca maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica extraordinéaria e
extracontratual. (TCU. Acérd@o n° 3.495/2012. Plenario. Relator: Aroldo Cedraz.)


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/COPIAAREA%253A%2522Contrato%2520Administrativo%2522%2520COPIATEMA%253A%2522Equil%25C3%25ADbrio%2520econ%25C3%25B4mico-financeiro%2522/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMACORDAO%20desc/9/sinon
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/COPIAAREA%253A%2522Contrato%2520Administrativo%2522%2520COPIATEMA%253A%2522Equil%25C3%25ADbrio%2520econ%25C3%25B4mico-financeiro%2522/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMACORDAO%20desc/9/sinon
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/COPIAAREA%253A%2522Contrato%2520Administrativo%2522%2520COPIATEMA%253A%2522Equil%25C3%25ADbrio%2520econ%25C3%25B4mico-financeiro%2522/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMACORDAO%20desc/9/sinon
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/COPIAAREA%253A%2522Contrato%2520Administrativo%2522%2520COPIATEMA%253A%2522Equil%25C3%25ADbrio%2520econ%25C3%25B4mico-financeiro%2522/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMACORDAO%20desc/32/sino
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Tabela 1 - Sintese dos intrumentos de reequilibrio econémico-financeiro
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REAJUSTE
(em sentido estrito)

REPACTUAGAO

ATUALIZAGAO
MONETARIA

REVISAO

Previséo Legal

Amrt. 40, XI, e art. 55, IIl, ambos da
Lei n® 8.666/1993; arts. 2° e 3°, da
Lein®10.192/2001; art. 13, do
Decreto n° 9.507/2018; e, no ambito
da Administragdo Puablica Federal,
arts. 53 e 61, da IN n°® 05/2017

Art. 12, do Decreto n.° 9.507/2018; e, no
ambito da Administracdo Publica Federal,
nos arts. 54 a 60, da IN n° 05/2017

Art. 40, XIV, “c”, da Lein®
8.666/1993

Art. 37, XXI, da CF, e no art. 65,
11, alinea “d”, da Lei
n°8.666/1993

Objetivo

Compensar os efeitos da
desvalorizagdo da moeda nos
custos de producéo ou dos
insumos utilizados,
reposicionando os valores reais
originais pactuados

Recomposi¢do dos custos dos insumos
relacionados a mao de obra nos contratos
de natureza continuada

Corregéo dos valores
devidos a contratada,
quando ocorre atraso no
pagamento

A compensagcdo referente a
superveniéncia de fatos
imprevisiveis ou previsiveis,
porémde consequéncias
incalculaveis, que onerem
excessivamente uma das partes

Prazo para
Concesséo?

Sim. Doze meses, a contar da data

da apresentacdo da proposta, ou

do orcamento a que esta se referir,

ou do Ultimo reajuste (art. 2°, § 1°,

da Lein®10.192/2001, e art. 61, §§
20 ¢ 3°, da IN n° 05/2017)

Sim. Interregno minimo de umano
contado das datas dos orcamentos aos
quais a proposta se referir ou, nas
repactuacdes subsequentes a primeira, a
anualidade sera contada a partir da data
do fato gerador que deu ensejo a Ultima
repactuagdo (arts. 54, 55 e 56, todos da IN
n° 05/2017)

A partir da data final do
periodo de adimplemento
de cada parcela até a data

efetivo pagamento

Néo ha prazo

Previsao em Edital
e Contrato?

Sim. Conforme arts. 40, XI, e 55,
XIII, ambos da Lei n° 8.666/1993;
art. 53, da IN n°05/2017; e a
jurisprudéncia do TCU

Sim. Conforme arts. 40, XI, e 55, XIlI,
ambos da Lein° 8.666/1993; art. 53, da
Instrugdo Normativa SEGES/MP n°
05/2017; e a jurisprudéncia do TCU

Sim. Conforme art. 40, X1V,
"c", da Lein® 8.666/1993; e
a jurisprudéncia do TCU

Né&o, tendo emvista a
imprevisiilidade dos
acontececimentos

Tabela elaborada pelo autor.

2.2.2. Héa direito subjetivo ao reequilibrio econémico-financeiro?

A CF estabelece como garantia ao particular que contrata com a Administracdo Publica

o direito a manutencdo das condicdes efetivas da proposta, consoante é a determina¢do do art.
37, XXI. Dai se extrai a fundamentacéo constitucional para o reequilibrio econdmico-financeiro
do contrato.

Conforme destacado nos subitens anteriores, o reequilibrio econémico-financeiro é
género que comporta quatro espécies: o reajuste em sentido estrito, a repactuacao, a atualizacéo
monetéria e a revisdo. As trés primeiras relacionam-se com a alea ordinaria e a segunda €
vinculada a alea extraordinaria.

Quando se questiona a respeito do direito subjetivo do contratado ao reequilibrio
econémico-financeiro, ndo se pde em divida a obrigacdo constitucional de garantir ao
contratado a atualizacdo das condicdes da proposta, que resultaram na efetivacdo do contrato

administrativo.
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Sucede que, para parcela da doutrina'® e do TCU®®, se a alteracdo versar sobre
aspectos da &lea ordinaria, os mecanismos de reequilibrio devem estar obrigatoriamente
previstos em contrato, caso contrario o contratado ndo tera direito ao reequilibrio de precos. E
0 que defende Flavio Amaral Garcia:

Sem prejuizo de outras linhas de interpretagdo que acolham orientagdo diversa, parece
incabivel a concessdo de reajuste na hipotese de omissdo nos instrumentos
convocatorio e contratual. Isto porque, se o edital e o contrato nada previram, parte-
se da premissa de que o prego a ser ofertado € irreajustavel e que o licitante ja incluiu
na sua proposta de precos a ndo incidéncia de reajuste no valor original. (...) A falta

de previsdo do reajuste ndo é motivo novo, mas fato ja conhecido desde o inicio da
realizacdo da licitagdo.!®

Isso porque, como se trata de alea ordinaria, variagdes inerentes ao objeto do negdcio,
previsiveis e evitaveis, a auséncia de clausula de reajuste em sentido estrito, repactuacéo e
atualizacdo monetaria, ndo obriga a Administracdo a recompor 0s custos contratuais, se 0s
eventos ocasionados se relacionam as condic6es indissociaveis do objeto contratado.

Outro argumento arguido € o de que, quando da publicacdo do edital, o licitante, assim
como qualquer cidaddo, tem o direito de questionar os termos do edital (art. 41, § 1°, da Lei n°
8.666/1993). Por conseguinte, se o licitante ndo questionou a auséncia de clausula de
reequilibrio, ndo poderia 0 mesmo, sagrando-se vencedor do certame e ap6s celebracdo do
contrato, requerer a aplicacao de reajuste em sentido estrito e/ou repactuacao. Isso seria medida
que afrontaria o principio da vinculagcdo ao instrumento convocatério (art. 3° da Lei n°
8.666/1993).

137pPara exemplificar, tém-se: BICALHO, Luciano Medeiros de Andrade. Reajuste dos contratos
administrativos — Obrigatoriedade ou facultatividade? Revista Zénite ILC — Informativo de Licitacdes
e Contratos, Curitiba: Zénite, n. 295, set. 2018, p. 911; GARCIA, Flavio Amaral. Licitacdes e contratos
administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018, p. 379; e, FURTADO, Lucas
Rocha. Curso de Licitagbes e Contratos Administrativos. 7. ed. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 758.
Em sentido contréario, colhe-se a manifestagdo de Marcgal Justen Filho: “a previsdo da clausula de
reajuste ndo é uma mera faculdade da Administragdo. Estando presentes 0s pressupostos
(basicamente o decurso de prazo superior a doze meses entre a data de apresenta¢do das propostas
e a data da liquidacdo das obrigacBes), sera obrigatdria a existéncia de clausula de reajuste”.
(JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitagbes e contratos administrativos. 13. ed. Séo
Paulo: Dialética, 2009, p. 534)

138Nesse sentido, tem-se 0 Acérddo n° 2.703/2011 — Primeira Camara:

(..)

4. Também houve ofensa ao principio da isonomia entre os licitantes, em decorréncia da celebracéo
de termos aditivos para concessao de reajuste ndo previsto no instrumento convocatorio, assim como
descumprimento das disposicBes do art. 65 da Lei de Licitagdes e ContratacBes. O reequilibrio
econdmico-financeiro de contrato somente se justifica na ocorréncia de fato imprevisivel, ou previsivel
de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execu¢do do que foi contratado, o
gue nao ocorreu no caso em exame. (TCU. Acérdao n°® 2.703/2011. Primeira Camara. Relator: José
Mucio Monteiro.)

139GARCIA, Flavio Amaral. Licitagdes e contratos administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2018, p. 379.
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O art. 40, XI, e o art. 55, Ill, ambos da Lei n° 8.666/1993, sdo utilizados como
fundamento legal pelos que sustentam esse entendimento, haja vista o art. 40, X1, determinar
que o “edital (...) indicara, obrigatoriamente, (...) critério de reajuste” e o art. 55 dizer que “Sao
clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam (...) os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de precos, os critérios de atualizagdo monetaria (...)”. Ou seja,
interpreta-se que, se o edital e o contrato ndo trazem tais clausulas, ndo ha obrigatoriedade da
Administracdo em reajustar 0s precos contratuais, por forca dos principios da vinculagdo ao
instrumento convocatorio e da garantia da isonomia da licitagéo.4°

Registre-se, também, que, mesmo quando o edital e o contrato preveem hipoteses de
reajustamento contratual (reajuste em sentido estrito e repactuacéo), o contratado pode ter seu
direito precluso, caso ocorra a prorrogacdo da avenca e ndo seja solicitado o reajustamento ou

ressalvado o interesse em reajustar os valores contratuais em momento oportuno.t#

140H4 manifestacdes da AGU que corroboram essa tese, a exemplo do Parecer n° 00566/2016/CJU-
PE/CGU/AGU:
(..)
Ante todo o exposto, opina-se pelo acolhimento do posicionamento do Parecer n.00444/2016/CJU-
PE/CGU/AGU/JA, por entendermos:
1. que o reajuste de precos em sentido estrito deve estar previsto nos editais e contratos firmados
pela Administracéo federal, conforme estabelecem a Lei 8.666/93, em seus arts. 40, XI, 55, 11, bem
como dos arts. 12, 22 e 11 do Decreto 1.054, de 1994; e a Orientagcdo Normativa AGU n° 23;
2. que é possivel que as partes acordem que os valores contratados seréo fixos e irreajustaveis de
forma expressa ou tacita, vez que se trata de direito disponivel; e
3. que ausente a previsdo em edital e contrato de clausula de reajuste € possivel a impugnagéo ao
edital, mas ndo ¢é licito aditar ao contrato, nesse aspecto, por afrontar o principio da vinculagdo ao
instrumento convocatério, bem como o principio da isonomia dos licitantes.
(Advocacia Geral da Unido. Parecer n° 00566/2016/CJU-PE/CGU/AGU. Disponivel em: <
https://www.agu.gov.br/page/download/index/id/12190325 >. Acesso em: 20 de maio de 2019.)

141Esse € o entendimento do TCU, consubstanciado no Acérdéao n° 1.827/2008 — Plenério:
(...) 3. A repactuacdo de precos ndo foi editada pelo Decreto n® 2.271/97 como figura juridica
autbnoma, mas como espécie de reajuste de precos, a qual, ao contrario de valer-se da aplicagdo de
indices de precos, adota apenas a efetiva alteracdo dos custos contratuais. Desse modo, ndo ha se
falar em inconstitucionalidade quanto ao aspecto previsto no artigo 84, inciso 1V, da Constituicdo
Federal.
4. Sendo a repactuacdo contratual um direito que decorre de lei (artigo 40, inciso Xl, da Lei n°
8.666/93) e, tendo a lei vigéncia imediata, forcoso reconhecer que néo se trata, aqui, de atribuicéo,
ou nao, de efeitos retroativos a repactuacao de precos. A questdo ora posta diz respeito a atribuicédo
de eficacia imediata a lei, que concede ao contratado o direito de adequar os pregcos do contrato
administrativo de servigos continuos aos novos pregos de mercado.
5. A partir da data em que passou a viger as majoracdes salariais da categoria profissional que deu
ensejo a revisao, a contratada passou deter o direito a repactuacao de precos. Todavia, ao firmar o
termo aditivo de prorrogacdo contratual sem suscitar os hovos valores pactuados no acordo coletivo,
ratificando os precos até entdo acordados, a contratada deixou de exercer o seu direito a repactuacao
pretérita, dando azo a ocorréncia de precluséo logica.
Também é o que estabelece o art. 57, §7° da Instrucdo Normativa SEGES/MP n.° 05/2017:
Art. 57. As repactuacGes serdo precedidas de solicitacdo da contratada, acompanhada de
demonstracdo analitica da alteragdo dos custos, por meio de apresentacdo da planilha de custos e
formac&o de prec¢os ou do novo Acordo, Convencéo ou Dissidio Coletivo de Trabalho que fundamenta
a repactuacédo, conforme for a variacdo de custos objeto da repactuacao.

(..)


https://www.agu.gov.br/page/download/index/id/12190325
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Por sua vez, como j& explanado, em se tratando de &lea extraordinéria, seja
administrativa ou econdmica, ensejando a incidéncia da revisao contratual, entende-se que ndo
ha& a necessidade de previsao contratual expressa. Ou seja, ndo € necessario existir clausula
contratual que autorize a revisdo. O raciocinio € simples, se 0 evento é imprevisivel e, mesmo
que 0 seja, suas consequéncias sdo inevitaveis, ndo ha como prever tais circunstancias em
contrato. E o que se extrai da doutrinal#?, nesse caso, sem divergéncias, e da jurisprudéncia do
TCU,

Portanto, concebe-se que, conforme defende a doutrina especializada e o TCU, o
contratado tem direito subjetivo, cumpridos os demais requisitos inerentes ao instrumento, a
manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato, quando se tratar de revisdo
contratual (art. 37, XXI, da CF, e art. 65, 11, “d”, da Lei n° 8.666/1993). Todavia, ao referir-se
a alea ordinaria, reajustamento contratual (reajuste em sentido estrito e a repactuacao) e a
atualizagdo monetéria, parte da doutrina sustenta que o direito ao reequilibrio, na hipétese, sé
existe se houver previsdo no edital e no contrato. H& julgados do TCU que confirmam essa
posicdo, mas a jurisprudéncia da Corte de Contas da Unido parece ponderar para ambos 0s
lados: o que entende ser direito subjetivo do contratado, mesmo estando ausente a regra de
reajustamento no ato convocatorio e no contrato!**, e o que exige determinagio expressa em

contrato.1*

§ 7° As repactuacdes a que o contratado fizer jus e que nédo forem solicitadas durante a vigéncia do
contrato serdo objeto de preclusdo com a assinatura da prorrogagdo contratual ou com o
encerramento do contrato.

142Por todos, Ronaldo Coelho Lamarao: “(...) ao contrario dos demais institutos, a revisdo ndo precisa
vir expressa no instrumento convocatério e pode ser concedida a qualquer momento (...)".
(LAMARAO, Ronaldo Coelho. Contratos Administrativos: de seu reequilibrio econémico-financeiro a
luz das decisdes do TCU e da AGU. 3. ed. Curitiba: Jurug, 2018, p. 180.)

143Na esteira do Acordao n° 2.055/2013 — Plenario:
(...) 38. No que se refere a definicdo das hipéteses de caso fortuito e forca maior, reitero as razfes
ofertadas no despacho por mim proferido. O carater aberto das normas juridicas e das previsdes
editalicias é justificavel, na maioria das vezes, pela impossibilidade de se prever todas as situagdes
faticas sobre as quais devam incidir as hipoteses normativas.
39. Nesse sentido, a configuracdo das situacdes de caso fortuito e forma maior deve ser demonstrada
em cada situacdo concreta, podendo os eventuais prejudicados se socorrer de todos os elementos
de prova cabiveis para demonstrar a materialidade e o prejuizo advindo das situag6es fortuitas e de
forca maior.
40. Desse modo, a despeito da alegacéo de inseguranca juridica ou do temor da representante quanto
a suposta interpretacdo restritiva dos institutos pela ECT, compreendo ndo ser razoavel partir da
premissa de que a entidade ira desprezar a jurisprudéncia e o entendimento doutrinario acerca da
teoria da imprevisao. Por esses motivos, considero improcedente tal alegacdo das representantes.
(TCU. Acérd@o n° 2.055/2013. Plenario. Relator: Benjamin Zymler.)

144Nesse sentido, vide: Acérdaos n° 1.685/2000, 963/2010, 714/2016 e 2.205/2016, todos do Plenario.
145Nesse sentido, vide: Acorddos n° 1.621/2012, 2.055/2013, 477/2015 e 209/2017, todos do Plenario.


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/jurisprudencia-selecionada/*/COPIAAREA%253A%2522Contrato%2520Administrativo%2522%2520COPIATEMA%253A%2522Equil%25C3%25ADbrio%2520econ%25C3%25B4mico-financeiro%2522/score%20desc,%20COLEGIADO%20asc,%20ANOACORDAO%20desc,%20NUMACORDAO%20desc/9/sinon
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CAPITULO Il

3. O DIREITO ADMINISTRATIVO CONSENSUAL E O REEQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS DE
NATUREZA CONTINUADA

Conforme abordado no Capitulo I, a consensualidade no direito administrativo é
consequéncia, primordialmente, do fluxo principiolégico advindo a partir do Estado
Democratico de Direito. A consensualidade administrativa, aqui entendida no sentido estrito do
termo, concertacdo administrativa, diz respeito a utilizacdo de métodos alternativos de
resolucéo de conflitos. Nesse aspecto, pode-se afirmar que os principais métodos alternativos
ao Poder Judiciario de solugdo de conflitos sdo: a negociacdo, a mediacdo, a conciliagdo e a
arbitragem. 146

Observa-se que a negociacdo, a mediacdo e a conciliacdo sdo formas de
autocomposicao de conflitos, tendo em vista que as partes solucionardo o conflito, com ou sem
o auxilio de um terceiro. Ocorre que na conciliagdo, diferentemente da mediacdo, o conciliador
(terceiro), pode exercer papel mais ativo no deslinde da questdo. Mas a diferenca entre
mediac&o e conciliacéo é sutil .24

A seu turno, a arbitragem é forma de heterocomposi¢cdo de conflito, posto que as
partes aceitam que a solucdo para a disputa seja proferida por uma terceira pessoa, o arbitro. O
método da arbitragem € muito comum nos contratos administrativos de longa duracéo,
especialmente nas avencas relacionadas as concessdes de servico publico (setor rodoviario,
ferroviario, aéreo, por exemplo).

No ambito dos contratos administrativos, a utilizacdo dos métodos consensuais de
resolucdo de conflitos é pratica prestigiado por diversos normativos. O CPC, em seus arts. 174
e 175, como destacado no Capitulo I, escancara essa realidade, ao determinar a criacdo, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de cAmaras de mediacao
e conciliacdo, com atribuicGes relacionadas a solucdo consensual dos conflitos.

Igualmente, a Lei n®13.140/2015, que dispde sobre a mediagéo entre particulares como
meio de solucdo de controvérsias e sobre a autocomposi¢do de conflitos no ambito da

Administracdo Publica, prescreve em seu art. 32, 8 5°, que as camaras de prevencao e resolugéo

M80OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitacdes e Contratos Administrativos: Teoria e Pratica. 8. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 275.

147bidem, p. 275.
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administrativa de conflitos, no &mbito dos respectivos érgdos da Administracao Publica, terdo,
entre outras, a competéncia para a resolucdo de conflitos que envolvam equilibrio econémico-
financeiro de contratos celebrados pela Administragdo.'*®
Por sua vez, a Lei n°® 9.307/1996, com redacdo alterada pela Lei n® 13.129/2015,
autoriza o uso da arbitragem pela Administracdo Publica (art. 1°, § 1°):
Art. 1° As pessoas capazes de contratar poderdo valer-se da arbitragem para dirimir
litigios relativos a direitos patrimoniais disponiveis.
§ 1° A administracdo publica direta e indireta podera utilizar-se da arbitragem para
dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais disponiveis. (Incluido pela Lei n°

13.129, de 2015)
(Grifos nossos)

Ainda, a arbitragem é autorizada em diversas leis que tratam da concessdo de
determinados servigos publicos, a exemplo dos seguintes normativos: Lei n°® 8.987/1995, Lei
Geral de Concessoes; Lei n° 9.472/1997, Lei Geral de Telecomunicagdes; Lei n® 9.478/1997,
Lei de Petrdleo e Gés; Lei n° 10.233/2001, Lei de Transportes Aquaviarios e Terrestres; Lei n°
10.438/2002, Lei do Setor Elétrico; Lei n°® 11.079/2004, Lei das Parcerias Publico-Privadas;
Lei n® 11.909/2009, Lei de Transporte de Gas Natural; Lei n® 12.815/2013, Lei dos Portos; e
Lei n® 13.448/2018, estabelece diretrizes para a prorrogacgdo e relicitacdo dos contratos de
parceria nos setores rodoviario, ferroviario e aeroportuario da Administragio Publica federal. 14

De igual modo, a Lei n® 12.462/2011, que estabelece o Regime Diferenciado de
Contratacdes (RDC), determina, em seu art. 44-A, com redacdo dada pela Lei n°® 13.190/2015,
que “podera ser admitido o emprego dos mecanismos privados de resolugdo de disputas,
inclusive a arbitragem, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n°
9.307, de 23 de setembro de 1996, e a mediacdo, para dirimir conflitos decorrentes da sua

execucao ou a ela relacionados”.

148Art, 32. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao criar camaras de prevencao
e resolucdo administrativa de conflitos, no &mbito dos respectivos 6rgdos da Advocacia Publica, onde
houver, com competéncia para:
| - dirimir conflitos entre érgéos e entidades da administracao publica;
Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolucdo de conflitos, por meio de composi¢éo, no caso
de controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito publico;
lIl - promover, quando couber, a celebragéo de termo de ajustamento de conduta.
(..
§ 5° Compreendem-se na competéncia das camaras de que trata o caput a prevencao e a resolucao
de conflitos que envolvam equilibrio econémico-financeiro de contratos celebrados pela administracdo
com particulares.
(Grifos nossos)

M9VALLE, Vivian Lima Lopez. Arbitragem administrativa e consensualidade: analise pontual do novo
paradigma da acao administrativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 277, n. 3, p.
209-245, set./dez. 2018.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13129.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13129.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9307.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9307.htm
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Né&o fosse suficiente a autorizacdo dada pelos normativos supramencionados, de modo
a criar verdadeira atmosfera de resolucdo consensual de conflitos, no espaco da Administragdo
Publica, o Projeto de Lei n® 1.292/1995, que revogara as Leis n° 8.666/1993, 10.520/2002 e
12.462/2011, estabelecendo um novo marco para as licitagdes e contratacdes publicas no Brasil,
vem confirmar, definitivamente, a questdo da aplicacdo da consensualidade (concertagdo) no
ambito dos contratos administrativos, segundo determina o art. 149, paragrafo Unico:
Art. 149. Nas contratacGes regidas por esta Lei, poderdo ser utilizados meios
alternativos de prevencao e resolucéo de controvérsias, notadamente, a conciliagéo,
a mediacéo, o comité de resolucdo de disputas e a arbitragem.
Pardgrafo Gnico. Aplica-se o disposto no caput as controvérsias relacionadas a
direitos patrimoniais disponiveis, tais como, as questbes relacionadas ao
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, ao inadimplemento

de obrigac@es contratuais por quaisquer das partes e ao calculo de indenizagdes.*>
(Grifos nossos)

A vista disso, a negociacdo, a mediacdo, a conciliacdo e a arbitragem, a despeito das
diferencas que as caracterizam, sdo ferramentas que podem ser utilizadas pela Administracao
Publica, na esteira da consensualidade administrativa.

Porém, em consequéncia da finalidade deste trabalho, que é analisar o reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativo de natureza continuada, tendo como
substrato a nogdo de consensualidade administrativa, no sentido estrito do termo, concertacao
administrativa, 0 método alternativo de resolucdo de conflito a ser analisado serd o da
negociacéo.

Afasta-se, propositadamente, a analise dos demais métodos por forca das seguintes
inclinacBes. A arbitragem, em tese, € plenamente aplicavel aos contratos de natureza
continuada, todavia, ponderando-se os custos relacionados com a sua aplicacdo, esse método
tende a ser mais utilizado em contratos de maior vulto, com prazo de duragdo alongado, a
exemplo dos contratos de concessao de servi¢o publico. Os contratos de natureza continuada,
apesar de caracterizarem-se pela essencialidade e perenidade, em geral, ndo contabilizam cifras
vultosas. Alem disso, o0 prazo maximo de duracdo a que estdo submetidos é de 5 (cinco) anos,

nos termos do art. 57, I, da Lei n° 8.666/1993. Por conseguinte, ndo se repudia 0 uso da

150Prpjeto de Lei n® 1.292, de 1995. Estabelece normas gerais de licitacdo e contratacdo para as
administracfes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios e revoga a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002,
e dispositivos da Lei n° 12462, de 4 de agosto de 2011. Disponivel em: <
https://www.camara.leg.br/proposicoesWebl/fichadetramitacao?idProposicao=16526>. Acesso em:
06 de junho de 2019.
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arbitragem, apenas tenta-se explorar um método mais simples e adequado de resolucdo de
conflito, na drbita dos contratos de natureza continuada.

No que tange a mediacéo e a conciliacdo, entende-se que, apesar de também serem
aplicaveis a espécie contratual em referéncia, ambas as figuras requerem a presenca de uma
terceira pessoa (assim como na arbitragem, a despeito de que, nesse ultimo método, o terceiro
sera quem decidira o conflito, ao passo que na mediacdo e na conciliacdo, ndo ha essa postura
decisoria), o mediador e o conciliador, respectivamente. Em vista disso, opta-se por um método
mais ‘“‘simples” e “objetivo”, ferramenta ao acesso de qualquer administrador publico: a
negociacéo.

Como ultimo argumento, justifica-se a escolha da negociacdo porque, ao falar em
reequilibrio econdmico-financeiro, a construgdo de solugdes alternativas - rapidas e eficientes,
registre-se -, atreladas aos postulados da transparéncia e da motivacdo, é alcancada,
sobremaneira, com a aplicacdo, sempre que possivel for, da negociacdo entre as partes,

conforme sera adiante suscitado.

3.1. Por uma atuacdo administrativa criativa e cooperativa

Preliminarmente a analise do método da negociacao, faz-se necessario, tendo em conta
a ideia que subjaz a ferramenta consensual em destaque (negociagao), falar, brevemente, sobre
a necessidade de construcdo de um ambiente propicio a introducdo da consensualidade na
pratica administrativa do Estado brasileiro.

A busca pelo consenso, distanciando-se da imposi¢éo dos atos estatais, sempre que as
circunstancias assim possibilitarem, requer, inicialmente, uma mudanca de mentalidade. Exige-
se a modificacdo de uma cultura, tho marcante na burocracia estatal brasileira, avessa a
flexibilidade e ao didlogo, €, no que tange a execucdo dos contratos administrativos, é
extremamente inflexivel & atividade criativa de resolucéo de conflitos.!>

A doutrina aponta, e a experiéncia tende a confirmar, que a concepgéo de verticalidade
reinante nos contratos administrativos, na légica exclusiva do privilégio da Administracdo
Publica, que ndo absorve a nogédo de cooperagdo e de solidariedade entre os pactuantes, resulta,
infelizmente, na construcdo de uma relagdo em que as partes se comportam como verdadeiros

inimigos. O administrador publico, nesse prisma, esta, no mais das vezes, sempre a desconfiar

BIGARCIA, Flavio Amaral. Licitagdes e contratos administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2018, p. 355.
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do contratado, e este, por sua vez, ndo coopera com a Administracdo. Os seja, contratante e
contratado assumem a fungéo de adversarios, caminhando em verdadeiro antagonismo.*>?

Sucede que essa postura € incompativel com o estagio atual da civilizagcdo, maxime
quando se atenta para as premissas irrefutaveis do Estado Democratico de Direito, que requer
meios cada vez mais proximos de didlogo entre o publico e o privado, na configuragdo de uma
I6gica de cooperacdo e de consenso.

A absoluta rigidez que domina a pratica administrativa, na leitura desatualizada do
principio da legalidade, sem o compatibilizar com a nocéo de juridicidade administrativa, e na
desarticulada premissa de que o interesse publico é sempre superior ao privado,
independentemente das conjecturas faticas, resulta nesse antagonismo que, em verdade, presta
um desservico a sociedade.

Por certo que o contratado quer a satisfacdo monetaria do servico por ele oferecido ao
Estado. A Administragdo, de outra banda, intenta satisfazer uma necessidade que, em ultima
andlise, objetiva alcancar o interesse publico, que, no caso dos contratos administrativos de
natureza continuada, revela-se na premente necessidade de manter em funcionamento o érgéao
publico, com a regular prestacdo dos servigos.

Todavia, a despeito desses interesses distintos, que ndo soam como incompativeis,
apenas revelam a logica que sustenta qualquer negdcio que envolve trocas monetérias, as partes
devem se comportar como parceiros, na premissa civilizatéria e moderna da boa-fé e da
solidariedade.

No plano legal, conforme se verificou, a solucdo consensual dos conflitos é norte a ser
perseguido pela Administracdo Publica. Contudo, repita-se, tem-se que alterar, urgentemente,
a cultura de rigidez que impera na Administracdo. Nesse passo, licida € a explanacao subscrita
por Flavio Amaral Garcia:

Conferir flexibilidade ao gestor, para negociar de forma transparente e motivada boas
solucBes para resolver problemas que surgem no decorrer da relacdo contratual, é,
com certeza, mais eficaz do que a absoluta rigidez que impera na pratica

administrativa e que presta um desservigo ao interesse publico, sempre partindo da
premissa da ma-fé.*s3

12NIEBUHR, Joel de Menezes; NIEBUHR, Pedro de Menezes. Administracdo Publica do medo —
Ninguém quer criar, pensar noutras solugbes — O novo pode dar errado e o erro é punido
severamente. Revista Zénite ILC — Informativo de LicitagBes e Contratos, Curitiba: Zénite, n. 287, p.
8-13, jan. 2018

153GARCIA, Flavio Amaral. Licitagdes e contratos administrativos: casos e polémicas. 5. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2018, p. 355.
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Essa articulagdo, pois, exige um novo pensar por parte das diversas instancias publicas,
seja 0 do administrador publico, que executara esses novos paradigmas, seja, sobretudo, dos
orgdos de controle, que ndo poderdo mais negligenciar a mudanca pela qual vem passando o
Estado brasileiro, em matéria de direto administrativo, e, nesse caminhar, o administrador
publico ndo devera ser condenado, simplesmente, por buscar satisfazer o interesse publico
afastando-se da imposicéo das decisdes, da unilateralidade, e agarrando-se na constru¢do do
consenso, da parceria.*>

A consensualidade, assim, pressupde a inauguracdo de uma nova era. A era que exige
a pulverizacdo do medo, presente na burocracia brasileira, de almejar construir solucoes
alternativas para os problemas da Administracdo, de pensar diferente, de tentar construir algo
novo.

E, definitivamente, a era em que o administrador publico, agindo conforme os
determinantes legais indeclindveis a que estd submetido, na conformacéo irrefutavel dos
ditames constitucionais, no respeito aos direitos e as garantias fundamentais a que todo cidadao
tem acesso, na publicidade e na motivacdo dos seus atos, ndo podera ser, nessas circunstancias,
penalizado por tentar encontrar o melhor interesse publico no caso concreto por ele analisado.™®

Em arremate, sem a introducdo de uma mentalidade que desague na postura de
solidariedade, cooperacdo e boa-fé, ndo faz sentido tecer consideracbes sobre os métodos

alternativos de resolucdo de conflitos, mormente o da negociagéo.*®

184E o que ressaltam José Ricardo Caetano Costa e Ménica de Oliveira Casartelli, na seguinte
passagem: “Ha um poder-dever do Estado e da Advocacia Publica que Ihe representa de abandonar
uma tradicional atuagéo reativa para passar a desenvolver uma atuacdo mais proativa na linha da
consensualidade nas relagdes entre sociedade e estado”. (COSTA, José Ricardo Caetano;
CASARTELLI, Ménica de Oliveira. As possibilidades da Administragdo autocompor: a necessaria
compatibilizagdo entre os principios do direito administrativo e a resolu¢cdo autocompositiva dos
conflitos em matéria previdenciaria. Juris Plenum Previdenciéria, v. 6, n. 23, p. 169, ago. 2018.)

155Em relagdo ao medo que impera na Administracdo Publica, no que diz respeito a criagcdo de
mecanismos alternativos, Joel de Menezes Niebuhr e Pedro de Menezes Niebuhr, tecem a seguinte
observagdo: “A consequéncia mais grave, que se percebe de plano, é a falta de inovacdo na
Administracdo Publica. Ninguém quer criar, fazer diferente, pensar noutras solu¢des. O novo pode
dar errado e o erro, repita-se, é punido com severidade. Entéo, por autopreservacgao, € melhor repetir
o velho, mesmo que se saiba que o velho ja ndo funciona. A Administracdo Publica fica paralisada,
guase em inacao. (...) Especialmente em tempos de crise econdmica, € necessario fazer mais com
menos, fazer diferente. No entanto, dentro dos muros da Administracéo Publica, ninguém quer o novo,
que soa como irresponsavel’. (NIEBUHR, Joel de Menezes; NIEBUHR, Pedro de Menezes.
Administracdo Publica do medo — Ninguém quer criar, pensar noutras solugdes — O novo pode dar
errado e o erro € punido severamente. Revista Zénite ILC — Informativo de Licitag6es e Contratos,
Curitiba: Zénite, n. 287, p. 8-13, jan. 2018.)

156Porque, como observa Juarez Freitas: “Em ultima instancia, ética e juridicamente, mostra-se
precipua a solugéo consensual dos conflitos na esfera administrativa. O requisito-chave é a troca de
pré-compreensdes, com o desiderato firme de ultrapassar a mentalidade de beligerancia contagiosa
e consolidar uma sociedade pacifica, propensa a solugbes honestas, respeitosas e amigaveis”.
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Atento a isso, torna-se necessario fixar novas concepcdes a respeito da relagdo travada
entre a Administracdo e o contratado, no declinio da premissa de que o contratado sempre age
com ma-fé e de que a cooperacdo ndo pode ser estabelecida durante a execucdo do
contrato.’>’Até porque, como bem registrado por Arnoldo Wald, a flexibilidade nio é
incompativel com os contratos administrativos:

(...) Podemaos, assim, concluir que no contrato administrativo, muitas vezes as partes
estdo, pois, participando de um verdadeiro contrato associativo, que se caracteriza
pela flexibilidade, pela organizacdo comum do trabalho e pela possibilidade de, frente
a situagdes econdmicas adversas ou imprevisiveis, admitir, necessariamente, solucées
negociadas ou renegociadas em relacéo aos problemas que surgem na execu¢do do

acordo inicialmente feito, especialmente tratando-se de contratos de longo prazo.'s
(Grifos nossos)

Dito isso, necessario ressaltar as caracteristicas da negociacdo, no sentido aqui
proposto, e como esse metodo pode ser aplicado na analise dos pedidos de reequilibrio

econdmico-financeiro dos contratos administrativos de natureza continuada.

3.2. A negociacdo no procedimento de reequilibrio econdmico financeiro

A negociacdo € o método em que as partes, sem o auxilio de terceiros, estabelecem um
acordo para determinada questdo. A simplicidade da negociacdo repousa na auséncia de
maiores requisitos formais para a sua execugéo, necessitando apenas da vontade de ambas as
partes de cooperarem para o deslinde da questdo. Nesse sentido, Gustavo Henrique Carvalho
Schiefler pontua que:

(...) negociar, em sintese, significa estabelecer comunicacdes para o alinhamento de
interesses e para a estruturacdo de acordos mais vantajosos a todas as partes; (...) e

ndo ha como entender indesejavel ou contraria aos interesses publicos uma atuagdo
que atenda a essas caracteristicas.'*°

(FREITAS, Juarez. Direito administrativo ndo adversarial: a prioritaria solugdo consensual de conflitos.
Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio de Janeiro, v. 276, p. 43, set./dez. 2017)

157Flavio Amaral Garcia é lapidar, ao pontuar que: “A boa-fé e a solidariedade sdo valores insitos a
gualquer relacdo contratual, ndo se devendo admitir ou mesmo incentivar comportamentos
adversariais e antagOnicos por parte dos contratantes”. (GARCIA, Flavio Amaral. Licitacdes e
contratos administrativos: casos e polémicas. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2018, p. 466.)

158\WALD, Arnold. Novas tendéncias do direito administrativo: a flexibilidade no mundo da incerteza.
Revista dos Tribunais, vol. 721/1995, p. 7 — 10, nov./1995.

159SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. A possibilidade de negociagdo em caso de
descumprimento do contrato administrativo e a questao da indisponibilidade do interesse publico.
Revista Zénite — Informativo de Licita¢gdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 267, p. 461, mai.
2016.
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Essa € a logica da negociagdo: a cooperacdo mutua para a construcdo da melhor
solucgéo, que atenda, pois, a ambas as partes. A construcdo de solucdes alternativas, conforme
argumentando anteriormente, € algo que deve ser buscado pelo administrador publico,
observando, nada obstante, os determinantes legais a que esta vinculado.*®°

Nesse passo, registre-se que ndo ha dispositivo legal que vede a negociacao entre a
Administragdo Publica e os particulares, no ambito dos contratos administrativos!®!, o que deve
ser perquirido é a conformidade da negociagdo com o devido processo administrativo®?. Ou
seja, 0 registro das tratativas em processo especifico, de modo a gerar publicidade dos atos
praticados e, ato continuo, possibilitar o controle do que for estabelecido em acordo.

Concebe-se, também, que o administrador publico, ao estabelecer a negociagdo com o
particular contratado, ndo barganho com o interesse publico, até porque, como ja exposto, 0
interesse publico serd determinado caso a caso e, nessa atividade de construgdo, o administrador
publico a que se vincular ao direito (juridicidade administrativa), na configuracdo do interesse
publico preponderante no caso concreto.'%?

Quando se aplica a negociacdo aos processos administrativos de reequilibrio
econémico-financeiro dos contratos de natureza continuada, essas observagdes tornam-se mais

acentuadas, mormente quando se revela, no dia a dia da Administragdo Publica, um quadro de

160Na precisdo de Juarez Freitas: “(...)a solugdo negociada, nas relagées de administracdo publica,
merece ser vista como estratégia preferencial de pacificagdo, nas fronteiras do principio da
juridicidade, que impde limites, ndo raro, intransponiveis”. (FREITAS, Juarez. Direito administrativo
ndo adversarial: a prioritaria solu¢do consensual de conflitos. Revista de Direito Administrativo - RDA,
Rio de Janeiro, v. 276, p. 32, set./dez. 2017.)

8ISCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. A possibilidade de negociagdo em caso de
descumprimento do contrato administrativo e a questdo da indisponibilidade do interesse publico.
Revista Zénite — Informativo de Licitagdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 267, p. 458, mai.
2016.

162Consoante é o apontamento de José Ricardo Caetano Costa e Ménica de Oliveira Casartelli: “A
construcdo do consenso € possivel desde que o acordo seja devidamente fundamentado, conduzido
por quem possua legitimidade na forma da Lei e autorizado ou firmado por autoridade competente”.
(COSTA, José Ricardo Caetano; CASARTELLI, Ménica de Oliveira. As possibilidades da
Administracdo autocompor: a necessaria compatibilizacéo entre os principios do direito administrativo
e a resolugdo autocompositiva dos conflitos em matéria previdenciaria. Juris Plenum Previdenciaria,
v. 6, n. 23, p. 161, ago. 2018.)

163para melhor compreensédo dessa afirmativa, salutar reproduzir o pensamento de Mariana de
Siqueira, no seguinte sentido: “(...) a juridicidade — onde residem as fronteiras da constru¢do do
interesse publico diante do caso concreto — deve ocupar o espaco tradicional e exclusivamente
destinado a ideia liberal de legalidade para a Administracdo. O fato de ser a expressao interesse
publico aberta e plurissignificativa reclama bastante atencdo aos limites de seu preenchimento e de
sua concretizacdo diante das situacGes analisadas pela Administragdo, pois ndo € termo
autoexplicativo e suficiente em si, e seu uso demanda ampla e clara motivacéo, especialmente de
casos dificeis”. (SIQUEIRA, Mariana de. Interesse Publico no direito administrativo brasileiro: da
construcdo da moldura a composicao da pintura. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 269)
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crise fiscal, emergente em todo o Estado brasileiro, e que, na esfera federal, impde restri¢coes
orgamentarias aos 6rgaos publicos.t®*

Por isso é que, para melhor exemplificar a utilizacdo da negociacdo nos pleitos de
reequilibrio econdmico-financeiro, faz-se necessario contextualizar, brevemente, o cenéario de
restricdo orcamentaria pela qual vem passando a Administracdo Publica federal, a partir da EC
n® 95/2016.

3.3. A Emenda Constitucional n® 95/2016

A Emenda Constitucional n® 95/2016, que acrescentou ao Ato das DisposicGes
Constitucionais Transitorias - ADCT os arts. 106 a 114, criou o Novo Regime Fiscal da Unido,
limitando o crescimento da despesa publica primaria®®. Conforme observa Edilberto Carlos
Pontes Lima, tenta-se, com o Novo Regime Fiscal, cumprir uma promessa ndo efetivada pela
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/200), qual seja: “o equilibrio
intertemporal das contas publicas”. 1%

A Emenda estabelece que os gastos publicos federais serdo congelados em termos reais
por um periodo de vinte anos!®’. O contingenciamento dos gastos da Uni&o é consequéncia da
necessidade de reduzir a instabilidade gerada na economia brasileira pela deterioracdo das
contas publicas. Assim é que o montante de crescimento da despesa publica priméria fica
condicionado a determinados percentuais.

Conforme determina o art. 107, do ADCT, ficam estabelecidos, para cada exercicio
financeiro, limites individualizados para as despesas primarias do Poder Executivo; do
Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, do Conselho Nacional de Justica,

da Justica do Trabalho, da Justica Federal, da Justica Militar da Unido, da Justica Eleitoral e da

164Na observagdo, sempre atualizada, de Flavio Amaral Garcia: “(...) em momentos de crise econémica,
os pleitos de reequilibrio econdmico-financeiro nos contratos séo muito comuns e se destacam como
uma das situagBes mais corriqueiras de contencioso administrativo, seja pelo reiterado
inadimplemento estatal, seja em razdo da invocagcdo da teoria da imprevisdo, isto €, quando
acontecimentos extraordinarios acarretam uma onerosidade excessiva para uma das partes.
(GARCIA, Flavio Amaral. Direito contratual em tempos de crise. Revista Zénite ILC — Informativo de
LicitacBes e Contratos, Curitiba: Zénite, n. 275, p. 12, jan./2017.)

165Despesas primarias referem-se aos gastos necessarios para promover 0s servicos publicos a
sociedade, desconsiderando o pagamento de empréstimos e financiamentos. Sdo exemplos as
despesas com pessoal, encargos sociais, transferéncias para outros entes publicos e investimentos.

166 IMA, Edilberto Carlos Pontes. Novo Regime Fiscal: implicacdes, dificuldades e o papel do TCU.
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 19, n. 103, p. 183, maio/jun. 2017.

167|pidem, p. 183.
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Justica do Distrito Federal e Territérios, no &mbito do Poder Judiciério; do Senado Federal, da
Cémara dos Deputados e do Tribunal de Contas da Uni&o, no @mbito do Poder Legislativo; do
Ministério Publico da Unido e do Conselho Nacional do Ministério Publico; e da Defensoria
Publica da Uni&o.

Ainda, institui o paragrafo primeiro, do artigo em destaque, que os limites
individualizados equivalerdo, para o exercicio financeiro de 2017, & despesa primaria paga no
exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e demais operacdes que afetam o resultado
primario, corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento); e, para 0S exercicios
financeiros posteriores, ao valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior,
corrigido pela variacdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, publicado
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, ou de outro indice que vier a
substitui-lo, para o periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio anterior a que se
refere a lei orcamentéria.

Dessa maneira, tem-se que o percentual de correcdo da despesa priméria, para o
exercicio de 2017, foi de 7,2% (sete inteiros e dois décimos por cento), nos termos do art. 107,
81° 1, do ADCT. Por sua vez, para os exercicios de 2018 e de 2019, o percentual de reajuste
foi de 2,99% (dois inteiros e noventa e nove décimos por cento) e 4,39% (quatro inteiros e trinta
e nove décimos por cento), respectivamente, conforme variagcdo do IPCA, apurada no periodo
de doze meses, encerrado em junho do exercicio anterior a que se refere a lei orcamentéria (art.
107, 81°, ).

Né&o isento de criticas, 0 Novo Regime Fiscal é parte do dia a dia do administrador
publico, de modo que é vinculante o cumprimento dos limites estabelecidos pela EC n° 95/216.

Nesse cenério, o reequilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos é
afetado pelos limites de crescimento da despesa publica priméria. Diante disso, o TCU, érgéo
que deve observar, de forma individualizada, os limites de crescimento da despesa primaria
(art. 107, 111, do ADCT), vem tratando, a partir do método da negociacéo, a adequacdo dos
pedidos de reequilibrio econémico-financeiro dos seus contratos administrativos aos limites
estipulados pela EC n° 95/2016.

3.4. O caso do Tribunal de Contas da Uni&o
Para possibilitar a adequada gestdo contratual, em vista das limitacGes financeiras

construidas pela EC n° 95/2016, o TCU vem estabelecendo, internamente, negociacdo com as

empresas contratadas, quando da analise dos pedidos de reequilibrio econémico-financeiro.
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Nesse contexto, o Memorando-Circular n® 01/2017-Segedam/GS tratou dos
procedimentos a serem observados na negocia¢do para a adequacdo dos reajustamentos de
precos contratuais referentes ao exercicio financeiro de 2017 ao limite preconizado pela EC n°
95/2016, suas disposic¢des foram reproduzias nos memorandos elaborados para os anos de 2018
e 2019 (Memorando-Circular n® 01/2018-Segedam/GS e Memorando-Circular n® 01/2019-
Segedam/GS, respectivamente), modificando-se apenas o percentual maximo de crescimento
da despesa (conforme apuracdo do IPCA, a partir de junho do ano anterior ao exercicio em que
deva entrar em vigor).

A ldgica é simples, se o percentual de reajustamento (reajuste em sentido estrito e/ou
repactuacao) superar o percentual de correcéo estabelecido para o exercicio financeiro (7,20%,
para 2017; 2,99%, para 2018; e 4,39%, para 2019), devera ocorrer negocia¢do com o contratado,
visando a adequacéo do percentual de reajustamento ao limite constitucional em referéncia.

Dentro desse quadro, 0s ajustes que porventura forem executados, no sentido de
compatibilizar o reajustamento com o limite de crescimento da despesa publica primaria,
deverdo recair sobre o0s itens gerenciaveis e dos quais o contratado possa livremente dispor, a
exemplo de Lucro e das Despesas Administrativas, e, portanto, refletir possibilidades reais de
racionalizacéo e/ou otimizacdo de despesas contratuais. De igual modo, ndo deverao ser aceitos
ajustes em itens que representem despesas obrigatdrias, definidas em lei ou norma coletiva do
trabalho.

Os citados memorandos dispdem, ainda, que, se resultar infrutifera a negociacao, a
unidade gestora do contrato devera adotar medidas para promover reducdo quantitativa do
contrato, no minimo suficiente para manter o crescimento da despesa dentro do limite
preconizado. Caso a reducdo necessaria exceda o limite legal permitido para supressdo
contratual (25%, para obras, servicos ou compras, ou 50%, para reforma de edificio ou de
equipamento, conforme dispde o art. 65, §1°, da Lei n° 8.666/1993), considerando todas as
supressfes ocorridas ao longo da vigéncia do contrato, deverd se buscar a anuéncia do
contratado. Nessa oportunidade, se inviavel a supressao por auséncia de acordo entre as partes,
a unidade gestora do contrato deveré, se for o caso, dar inicio aos procedimentos para efetuar
nova contratacéo.

Percebe-se que a ldgica utilizada pelo TCU, no ponto em destaque, em muito se
compatibiliza com a ideia de consensualidade no direito administrativo. Isso porque ao inveés
de impor unilateralmente o cumprimento do limite estabelecido pela EC n°® 95/2016,

impossibilitando qualquer dialogo com o contratado, o Tribunal persegue, inicialmente,
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medidas que possibilitem a diminuicdo racional dos custos contratuais advindos do pretendido
reajustamento.

Consoante explicitado no Capitulo Il, tem-se que o reajustamento € género que
comporta dois instrumentos de reequilibrio econdmico-financeiro, o reajuste em sentido estrito
e a repactuacdo, este ultimo incidindo sobre os custos relacionados com a mao de obra
contratual.

O reajuste é a simples aplicacdo de um indice financeiro previamente fixado em
contrato, indice especifico, como regra. A repactuacdo requer a demonstracdo analitica da
varia¢do dos custos com mao de obra, proporcionada, geralmente, por CCT ou ACT.

A questdo que se constrdi é: se o indice de reajuste em sentido estrito e/ou o percentual
de repactuacdo obtido apos a analise da variacdo dos custos com a méo de obra, for superior ao
limite de crescimento da despesa publica primaria para o respectivo exercicio financeiro, as
partes contratuais negociaréo o percentual final a ser concedido, de maneia a manter equilibrada
a equacdo econémico-financeira.

Veja-se que, nessa situacdo, o administrador publico, ao negociar com o contrato, ndo
estara, frise-se novamente, barganhando o interesse pulblico, tampouco agindo ilegalmente. 8
A negociagdo objetiva, verdadeiramente, construir o interesse publico preponderante no caso,
de modo que o desfecho podera ser: 1) a concessao do reajustamento no patamar a que 0
contratado teria direito de receber sem a incidéncia da EC n° 95/2016; Il) a concessdo do
reajustamento no mesmo percentual da EC n°® 95/2016, para o exercicio em analise; I1l) a
concessdo do reajustamento no percentual entre o limite imposto pela EC n° 95/2016 e o
percentual a que o contratado teria direito a receber sem a incidéncia da Emenda; IV) a
diminuicdo quantitativa do objeto contratado, dentro dos limites estabelecidos pelo art. 65, §1°,
da Lei n° 8.666/1993; e, V) em ndo sendo viavel quaisquer das medidas acima elencadas, a
rescisdo contratual.

Ocorre que as conclusfes acima arroladas s6 podem ser construidas caso a caso. Nos
contratos de natureza continuada, € necessario verificar, dada a imprescindibilidade e a

perenidade do servigo, até que ponto 0 mesmo pode ser suprimido. Deve-se atentar, quando da

168|sso porque, conforme lembra Irene Patricia Nohara, o interesse deve prevalecer, quando do
emprego de métodos consensuais pelo Poder Publico: “O sentido democratico do exercicio da fungéo
administrativa ndo pode ser degenerado. Portanto, consenso em seu sentido publicistico ndo se
equipara ao privatistico, pois este sé considera o0s interesses particulares daqueles que celebraram
0s ajustes ou negdcios juridicos, mas se é o Poder Publico que atua, ele deve desenvolver suas
atribuicbes com vistas a satisfacdo do bem-estar geral ou comum”. (NOHARA, Irene Patricia.
Consensualidade e gestdo democratica do interesse publico no Direito Administrativo
contemporaneo. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 78. p. 29-51, mar./abr. 2013.)
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repactuacdo, por exemplo, se o custo apontado pelo contratado é suportado pelas demais
empresas do ramo, de modo que, em uma possivel rescisdo contratual, a Administracéo,
invariavelmente, incorreria na mesma despesa. Essa postura, de negociacdo e ponderacdo, €
registrada, de modo feliz, pela AGU, em seus modelos de Termos de Referéncia, utilizados
como paréametro pelos demais 6rgdos publicos do Poder Executivo federal:
(...) Desta forma, seria viavel assentar que a aplicacdo do indice indicaria o valor
maximo a que a Administracao poderia chegar em uma negociacéo de precos, para
a partir dai se buscar estabelecer os novos patamares contratuais. E isso também
vale para a repactuacdo: o percentual obtido apos andlise do impacto da nova CCT
poderia ser encarado como 0 maximo que a Administracéo podera chegar em uma
negociacdo de pregos, para definir o novo patamar contratual. E dizer, a
simplificacdo do mecanismo para chegar ao quanto devido pode abrir caminho para
um procedimento de barganha mais enfatico, e isso pode ser mais exitoso do que a
aplicacdo automdtica de um percentual obtido ap6s uma desgastante instrucdo

probatéria (para olhar a questdo sob 0 ponto de vista operacional/administrativo, ja

que do ponto de vista juridico ha orientacdo consolida e previséo legal expressa nesse

sentido)”.16°

(Grifos nossos)

Assim sendo, sdo muitas as nuances que envolvem cada negociacdo. O desfecho,
contudo, devera ser documento e motivado, de acordo com a atribui¢do de sentido dado ao
interesse publico preponderante no caso.*’%17!

Sustenta-se também que a negociacdo € viavel, dentro desse contexto, mesmo nos
casos em que o contrato administrativo ja determina, em clausula especifica, que o limite
maximo de reajustamento seré o percentual de crescimento da despesa publica primaria para o
exercicio financeiro em analise, nos termos da EC n° 95/2016. Isso porque ha custos que o
contratado ndo podera suportar sem a adequada contraprestacdo do parceiro publico, tendo em
vista que a despesa por ele incorrida € imposta a todos os empresarios de determinado ramo de

mercado (exemplo de despesa criado por CCT, e que deve ser cumprida)l’2. Mesmo nesses

169Advocacia Geral da Unido. Modelo de Termo de Referéncia. Disponivel em: <
https://www.aqu.gov.br/page/download/index/id/38375171 >. Acesso em: 20 de maio de 2019.

10Entendimento, também, de Juarez Freitas: “(...) a negociagdo proba, no ambito do direito
administrativo ndo adversarial, demanda processualizagdo minima e motivagdo suficiente”.
(FREITAS, Juarez. Direito administrativo ndo adversarial: a prioritaria solugao consensual de conflitos.
Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio de Janeiro, v. 276, p. 38, set./dez. 2017)

17INo mesmo caminhar, Gustavo Henrique Carvalho Schiefler: “(...) a regra basica que confere licitude
ao instituto [da negociagdo] é a fidelidade ao processo administrativo, de modo que todas as
comunicacdes sejam devidamente registradas e formalizadas. O contetdo das solu¢Bes aventadas,
contudo, precisa ser analisado caso a caso”. (Referéncias nossas) (SCHIEFLER, Gustavo Henrique
Carvalho. A possibilidade de negociagdo em caso de descumprimento do contrato administrativo e a
guestao da indisponibilidade do interesse publico. Revista Zénite — Informativo de LicitacBes e
Contratos (ILC), Curitiba: Zénite, n. 267, p. 462, mai. 2016.)

172 Aqui, todavia, ha que se analisar se a despesa ja existia a época da licitacdo e nédo foi incluida na
proposta de precos. De igual modo, necessario verificar se essa despesa obriga apenas o contratante


https://www.agu.gov.br/page/download/index/id/38375171
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casos, o0 administrador pablico a que ponderar quanto a melhor satisfagdo do interesse publico
para o caso, de modo a prevalecer a matriz de cooperacao e de solidariedade entre as partes,
sem negligenciar, obviamente, a boa-fe.

No que diz respeito a revisao de precos, espécie de reequilibrio econémico-financeiro,
como é cedico, tem-se que, mesmo sem a incidéncia dos efeitos da EC n°® 95/2016, a negociagdo
é necessaria. As clausulas econémico-financeiras ndo podem ser alteradas unilateralmente pela
Administracdo, € necessaria prévia concordancia do contratado (art. 58, 8§ 1° da Lei n°
8.666/1993). Como a revisdo atravessa ndo apenas 0 preco contratual, mas outros aspectos da
relacdo (objeto e prazos, por exemplo), ela ndo fica restrita, em tese, aos limites da EC n°
95/2016.

Além disso, nos processos de revisdo, € oportuno ndo se afastar da determinacao
constitucional que impde a manutencao das condicdes efetivas da proposta (art. 37, XXI, da
CF), perfazendo, segundo entende a doutrina majoritaria e a jurisprudéncia do TCU, direito
subjetivo do contratado ao reequilibrio econémico-financeiro, cumpridos os requisitos legais
(art. 65, II, “d”, da Lei n°® 8.666/1993).

Assim, o0 que deve ser objeto de acurada analise pelo administrador publico, nos casos
de revisdo, é a comprovacdo dos custos incorridos pelo contratado, em consequéncia da
imprevisibilidade do fato ou, ainda que previsivel, sua extensdo seja incalculavel. De igual
modo, em se tratando de fato do principe ou fato da administragdo, é dever do Estado recompor
0 prejuizo sofrido pelo parceiro privado, se for o caso de aumento dos custos.

Quanto a atualizacdo monetéaria, espécie de reequilibrio, concebesse que é possivel
haver negociacdo entre as partes objetivando tecer condi¢Ges para a sua incidéncia no caso
concreto. Mas, assim como ocorre na revisao, exige-se a analise casuistica dos elementos
preponderantes.

Registre-se, ja quase finalizando, que as situa¢fes de negociacdo analisadas referem-
se & Orbita da Unido, tendo em vista a incidéncia da EC n° 95/2016, e, de maneira mais restrita,
ao TCU. Contudo, suas premissas sdo aplicaveis em qualquer contexto de reequilibrio
econdmico-financeiro.

Desse modo, em se tratando de reajustamento de precos (reajuste em sentido estrito
e/ou repactuacdo), a negociacdo € método salutar, mostrando-se como ferramenta a ser utilizado

pelo administrador publico. Devendo-se observar, repita-se, as limitagdes matérias impostas

publico, posto que, se esse for o caso, ndo sera viavel sua concessao, tendo em vista o que determina
o0 art. 6°, paragrafo Unico, da IN n° 5/2017, bem como a jurisprudéncia do TCU.
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pelo ordenamento juridico e a publicidade da negociagdo, que deve estar registrada em processo
administrativo, possibilitando o controle dos atos efetivados.!’

Ressalte-se, nesse lastro, que, a0 motivar a decisdo, o administrador publico, na
construcdo do interesse publico preponderando no processo de andlise do reequilibrio
econdmico-financeiro, deverd indicar a necessidade e a adequacao da medida por ele adotada,
haja vista 0 comando do art. 20, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB
(Decreto-Lei n® 4.657/1942), incluido pela Lei n°® 13.655/2018:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base
em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas
da decisdo. (Incluido pela Lei n°® 13.655, de 2018)

Paragrafo Gnico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacéo da medida
imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou horma administrativa,

inclusive em face das possiveis alternativas.
(Grifos nossos)

Em consequéncia disso, a negociacdo a ser conduzida, registrada em processo
administrativo préprio, deve ter seu desfecho motivado de acordo com 0 que preconiza o art.
20, paragrafo unico, da LINDB, afastando-se de justificar os atos praticados em elementos
abstratos, sem a sua necessaria concretizacdo, a exemplo do que se observa com a expressao
interesse plblico.t™

Isto posto, a consensualidade se destaca, dentro das circunstancias aqui delimitadas,
na ideia de que Administracdo e contratado, em mutuo acordo (negociacdo), estabelecerdo a
melhor solucdo para o pleito de reequilibrio econdmico-financeiro. Fugindo, pois, da
tradicional imposicao de decisdo, sem cooperacao para a pratica dos atos, situacdo que acaba
por gerar, em muitos casos, a judicializacdo do pleito de reequilibrio.

Por certo que a pratica da consensualidade é incipiente na pratica administrativa do
Estado brasileiro, apesar de, no plano normativo, ser uma forte realidade. Por isso é
imprescindivel a disseminacdo de uma cultura de criatividade, no seio da Administracdo
Publica. Administrar é, em Gltima analise, uma atividade criativa, por mais que na esfera

publica essa atividade esteja limitada juridicamente, a criatividade persiste, e, como tal, ndo

13SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. A possibilidade de negociagdo em caso de
descumprimento do contrato administrativo e a questdo da indisponibilidade do interesse publico.
Revista Zénite — Informativo de Licitacdes e Contratos (ILC), Curitiba: Zé&nite, n. 267, p. 460, mai.
2016.

174Mais uma vez, Mariana de Siqueira, bem sintetiza a questao: “Por motivagdo da Administragédo deve
se entender a argumentacéo fatica e juridica arguida diante de determinado caso, o raciocinio légico
demonstrativo da deciséo tomada. Em se tratando de expressdes abertas, quanto maior, melhor e
mais clara for a motivagdo dos atos administrativos nela pautados, mais democratica serd a
Administracao”. (SIQUEIRA, Mariana de. Interesse Publico no direito administrativo brasileiro: da
construcdo da moldura a composicao da pintura. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 245.)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm#art1
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deve ser banida. Ao revés, € necessario que ocorra uma expansdo dos métodos consensuais de
acdo administrativa, respeitando-se os limites juridicos da atuacao estatal, de maneira a se obter
o melhor interesse publico, tudo isso pautado na transparéncia, circunscrito aos determinantes

indeclinaveis do Estado Democratico de Direito.
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CONCLUSAO

Objetivou-se falar sobre a consensualidade no direito administrativo tendo como
escopo a nogdo de Estado Democratico de Direito, circunstancia que imp&e novas perspectivas
para a relacdo estabelecida entre o Estado e os administrados, principalmente na imposicéo dos
comandos constitucionais que garantem a vinculacéo aos direitos e as garantias fundamentais.

Discutiu-se, a partir desse quadro, a releitura de conceitos tradicionais do direito
administrativo, a saber: o principio da legalidade, na introdugdo da no¢do de juridicidade
administrativa, vinculando a atuacdo do administrar publico ao direito, ndo apenas a lei em
sentido formal (ou determinacdo expressa contida em lei formal); e o conceito de interesse
publico, na vertente da supremacia frente aos interesses privados e na sua indisponibilidade.

Registrou-se que, contemporaneamente, o interesse publico é construido caso a caso,
de modo argumentativo, pelo administrador publico. No entanto, a defesa dos interesses
publicos, nessa ldgica, persiste de maneira indeclinavel.

Nada obstante, a nocao de que, abstratamente, o interesse publico sempre prevalece
sobre 0s interesses privados, sem levar em conta quaisquer circunstancias, de modo a legitimar
todo tipo de arbitrariedades, é fortemente combatida, por parcela da doutrina.

Desse modo, considerando a atuacdo da Administracdo Publica vinculada aos
postulados do Estado Democratico de Direito, que proporcionam a noc¢do de juridicidade
administrativa e a concepcao de que o interesse publico surge a partir do caso concreto, tem-se
que a consensualidade no direito administrativo é medida que reflete essas mudancas de
paradigmas e, nesse caminhar, manifesta-se como ferramenta ao alcance do administrador
publico apta a proporcionar a construcdo do interesse publico preponderante no caso concreto
por ele analisado.

Assim, falar em consensualidade no direito administrativo denota duas concepcdes
(segundo a doutrina especializada): o sentido amplo (lato sensu), que salienta as parcerias da
Administragdo com a iniciativa privada; e o sentido restrito (stricto sensu), a concertagdo
administrativa, representada pelos meios alternativos de resolucdo de conflitos aplicaveis a
Administracdo Publica. Bem assim, optou-se por falar no sentido restrito do termo, circunscrito,
contudo, ao método da negociacao.

Ao analisar a aplicabilidade da negociacdo aos pleitos de reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos administrativos de natureza continuada, exemplificou-se a partir do

caso do TCU, érgéo que vem travando, internamente, negociacfes no ambito dos seus contratos
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administrativo de natureza continuada, com o objetivo de adequar os pleitos de reequilibrio aos
limites da EC n° 95/2016.

Nesse passo, afirmou-se que a literatura especializada tem apontado para a existéncia,
na estrutura da Administracdo Publica brasileira, de uma cultura avessa ao surgimento da
cooperagéo e do consenso, apesar dos fartos normativos que estabelecem meios alternativos de
resolucéo de conflitos, a servigo do Estado.

A despeito disso, este trabalho mostrou que, no ambito dos processos de reequilibrio
econdmico-financeiro dos contratos administrativos de natureza continuada, a consensualidade
é aplicavel. Afirmativa corroborada a partir do exemplo extraido da gestdo contratual do TCU.
O exemplo da negociacdo indicou que a construcdo de medidas consensuais é tarefa que melhor
atende aos interesses publicos.

Assim sendo, a compatibilizacdo entre interesses publicos e interesses privados, a
partir da logica da consensualidade, aplicavel aos processos de reequilibrio econémico-
financeiro dos contratos administrativos de natureza continuada, indica que o administrador
publico tem que, caso a caso, construir o interesse publico preponderante, com esteio na
adequada motivacdo da decisdo tomada. Motivacao esta que ndo se manifesta apenas como um
requisito de formalidade do ato administrativo, mas, e verdadeiramente, como uma medida de
justica, de conformacdo da acdo estatal aos postulados constitucionais irrevogaveis do Estado
Democrético de Direito.
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ANEXO

Memorando-Circular n°® 01/2017 — SEGEDAM/GS - TCU

TRIEUNAL DE CONTAS DA UNLAD

’: u SEGED AN -ecrataris Garalde A dmisisbzec ks

lemaranda-Circular n® 012017 — Sepadam 'G5
Erzziliz-TF, 6 de feverairo de 2017.

As Senhora e 203 Senhores Diirizentes, titulares @ substitutos, de onidadss e subunidades gesioras de
Comtratos.

Asyunto: Limite para reajustamentos de precos coniratuais. Procedimentos.

1. Comziderando a Esttaicia, por meic da Emenda Constiucional #° 95, de 15 de degzsmibro
;Dlﬁ,anmuREEurEFncal,queﬂaﬁun:,mmim;andadaanmm'ix:e::]]l,dn.-’u.t-:-das
Disposicies Constitncionais Tramsiidrias, b mdividnslizado pars 2z despesss  primarias  dests
Tribemal da Comtas dz Thido; e,
1 Comsiderando que o referido mite aquivale. para o exercicio de 2017, 3 despera primaria
pazz mo ewcke de 2016, comizids em 7,25 (sete bmteirce e dois dédimos por cento), &, para as
exercicics zeguimtes, ao valor do lmite referemte an ewerccio irmediztamente anterior, comisido pela
vamiagdo do Indice Macional de Precos zo Conswridor Awple — IPCA no penodo de doze meses
m:ma.dnemj‘m]:adummanqueﬁ:uehbumda 2 proposta  orpamerdiria deverdn  sar
: arte = snips de  pregos  confraboais, of  seguintes

1L Moz conTatos da Sade e das Secretanias de Conrole Externo nos Estados sbransidas pela
cemralizacio de sividedes sdmindsrativas, zpos 2 mesuler ietucio do pedido de resjustzments —
regiuste eon repactuapdo — de algads da Diretoria de Gestio Contramal — DhcadSelip, se o
perceriual de reguoiomerro oupenar o perceriual de covregdo estabelecido na forma do item
MUEPIOF, 0 processo ierd encomimhads 4 unidods Festora do contrare, gue deverd promouer
nageciagde com g empresa connmady, vizaule g adeguogdo do perceriual de regiusioRerTo.

1 Mos conmatos das demais Secetarizs de Conrole Extemo e do hstiooto Sarzadello Corréa
— ISC, zpas a regalar iestnaZo do pedido de resjustamento, de algads dz propria widade, z¢ o
perceniual de regciomerTo superar o perceriual de cowregdo estabelecido ng forma do ltem
merior, deverd o gestor promaver negociapde comt a empresd coniraady, visande g adeguagdo do
PercEriigl gt PELETEMETED.

22 Para oz resjostarpesttos comn efeitor finemceiro: 2 micsr po presemte  awerccis, o
percantz] mrdreo aceitsvel & de 7.2% (sete bfeioz e dok dacimos par cemto), considerado o
rpacto no valor total do contrato. Para amuelss 2 serem processados em ewercicics fitheros, valers o
lirse referenciado no IPCA nce terrnos supramencionedos. Cabe resaltar que 2 Bmitscio  imcidica
a petir de 01012017, ndo afetando o= resjustamentos em seus efeftos retroativo: 20 exercdco da
2014 (ate 31122018,

reall Mas repactoacdes, cabera 3 comtratada indicer oz f=ms da plailhs de compesicie de
cstes & formacio de precos que sofferio sjuste — reducio — & em que meetste de modo que o
perceninz] fnsl de reajustamento reste obaervado.

232 Os zjustes deverdo recair sobre fems gerencifveis e fens dos quaiz a comtratada posza
lnrements dispor, 2 evergplo de Luoo e Despesas Adwimisrerivas, e reflstr possibilidadas resiz de
racionalizacio e'on ottvizacio de despezas contratnat,
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TUL) sccsman-fecretars Gemide Admisnmcss

13 Mao deverdo ser aceitos sfustes em ftens gue repressntem despesss chrizatarizs, definidas
ern bei ow noms coletivado trabatho.
13 Se pyfrwsffera a negocioplo, @ unidads gesfora do contraie deverd adeiar meedidies T

promover reducde gummitamivg ke conrde, o mmevo suficente pars mmter o reckmento da
daspaza dentro do lmss

24 Czzo 2 redugio necessiria excads o lrode legs]l permitido para suprsszdo conframal — de
23%, para ofras, servicos ou comnpras, ou 50%, para refooma de edificio oo de equipemento, confonme
dispde o = 65, §1°, da Lei p° 266603, consideramdo todas 23 supressfes ocomidas ao bmgo da
vizéncs do comtrato — devera se mcsr 3 smeéncs da contratads Mesza hipatese se fevidvel a
supreszfe por medncia ds zcordo entva as partss, g weidhds  gesfora do contrame deverd dar infcio
G058 procedimersor para givtuar rova lciragdo.

15 Mmﬂupuaa:ﬂmhieeeﬁmmmﬂqu&amﬂaﬂegaﬂae;ﬁbﬂa;a
[rEzos para 2 manifestacss requeridas dz corfratada bem como realize rerifes guando neceszario.
E Oheervado: esse: procedimentos, 3 imidade pestors do combrato restitnivd o processo a

Diicad Selip — se nio for, 3 progria unidsde zestorz, 2 respomsavel pela imstmacio — indicado o
resaltado obtido, parz gue sefa conchndo o fito e'ou sejam adotadss a: demaix ]:tm]lianclas
mecsszarizs. Hevendo 2 necessidade de promover redugdo guantitstiva on estshelacer vigénc da
condicionz] 3 copchiedo de nova  Moteco, tel  alteracdes dever3o  zer,  prefarenciabme nta,
fommalizadss em comjto Com o regjustamain, poT meig de tenmo aditho,

4. Fecomenda, par finy, que sejfa dado conhecimerto antecipado desza nova comfonoura 25
comfratads:. com o o de qua, conforme possivel os pedidos de resfustemento sejam apresentados
j& e conformidads com 33 restmictes ora exposias, @ smim possam fAT M processamento s
celara,

5 Feszalin que 32 iz fmdsmental shzobiio ngor no comrale do oescimerin das despeszs
desda este primeito momento, pol: O CEnSYiD e mOd Epresenta como de kmso prazo. Adems® 3
:mhmmmmmﬂummam&ematﬂmm,m pn-:leranu:-!.
prescinder dz compresnsio & particinacio daqueles gue cortratam com 2 Admiri=racio Pablica

f. Esclavacirmentos adicionais poderdo zer obtides j a Diretoria de Gestip Coaframal -
Dhicad com o praferencialme nie

Afenrinzaments

CARTOS FOBERTD CATHETA
Escratirio-Craral de Administragdo

Farm - ] awew. lou gone o ArGEEAiE.
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