PARECER SOBRE A APLICABILIDADE DA NORMA MUNICIPAL
RELATIVA AOS LIMITES DE ALTERAGAC UNILATERAL DQ OBJETG DOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. COMPETENCIA CONSTITUCIGNAL.
NATUREZA DA NORMA FEDERAL QUE REGE A MATERIA.

Lucia de Toledo Piza Peluso
Procuradora do Municipio

EMENTA N® 8515

ADITAMENTOS UNILATERAIS DE CONTRATOS. Paragrafo 22 do
art. 81 da Lei Municipal 10.544/88. Legislagéo Federal {Arl. 65, §§
12 e 22, da Lei 8.666/93). Normas gerais g especiais. Competéncia
constituicional. Andlise doutrindria. Pronunciamento do TC de que
as normas referentes aos limites de alteragdo contralual sdo es-
pecificas. Anteprojeto de lei federal sobre Licitagbes e Condratos.
Sistematizacdo de normas gerais ¢ especiais. Conclusio pela apli-
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cabilidade da lei municipal. A excepcionalidade do § 22. Necessidade
de comprovada justificagdo técnica. Observancia dos principios
da razoabilidade e da obrigatoriedade de licitagao, pela Admi-
nistrac@o Publica. Proposta de altera¢3o legisiativa e de orientagdo
normativa.

INTERESSADO: MUNICIPALIDADE DE SAQ PAULO
ASSUNTO : Contrato 065/SVP/Q6

Iinformacao n® 2452/00 - PGM.AJC

ASSESSORIA JURIDICO-CONSULTIVA
Senhora Procuradora Assessora Chefe

A questao a ser analisada por esta Assessoria Juridico-Consultiva,
nos termos do despacho do Sr. Secretério dos Negocios Jurfdicos, envolve
a tese juridica acerca da aplicabilidade ou ngo da norma municipal relativa
ac aditamento unllateral do objeto do contrato, constante do art. 81, § 29,
da Lei 10.544/88, em face do dispoesto no art. 65 da Lei Federal 8.6566/93,
alterada pela Lei 8.883/04.

Importa ressaltar gue, com base no pronungiamento do TCM, no
processo TC 2633-85%23, relatado pelo Conselheiro Paulo Planet Buarque,
em resposta & consuita formulada pelo Sr. Prefeito, e em consideragdes
tedrico-doutrinarias, foi adotado, no Ambiio da Administragdo Municipal,
o entendimento da subsisténcia da norma municipal em face da Lei Fede-
ral 8.666/93, em razdo de sua conceituagdo comoe norma especial.

Para aferir da“estrita similaridade a hipdtese sub examine e rigoroso
atendimento dos requisitos e preceitos previstos na lei”, foi editada a Ordem
Interna 8/97 - Pref.(, de 27 de maio de 1597, determinando que as alte-
ragOes contratuais que implicassem acréscimos ou supressdes dos res-
pectivos objetos, deveriam restringir-se aos limites estabelecidos no § 12,
do art. 81, da Lei 10.544/88 e que as situagbes que caracterizassem a
excepcionalidade do § 28, do mesmao artigo, teriam seu uso restrito a
situaches especialissimas e deveriam ser submetidas a andlise técnico-
juridica da Procuradoria Geral do Municipio.
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Foi, entéo, constitulda pela Portaria 26/97 — SJ.G a Comisséo Es-
pecial incumbida de verificar, caso a caso, a aplicabilidade excepcional
da precitada norma. Em sua atuagao, ressalta a Comiss&o que sempre
se valeu dos informes técnicos dos 0rgaos compatentes das Secretarias
contratantes, dada a formagao exclusivamente juridica de seus membros.

A situagao de incerteza juridica, instaurada a partir das decisGes
judiciais condenatdrias em agOes de reparagdo por ato de improbidade
administrativa, propostas pelo Ministério Pdblico, objetivando a declaragio
de nufidade de Termos de Aditamento de Contratos de Limpeza Publica,
& a divergéncia doutrindria sobre o tema motivaram o posicionamento da
Comissdo, no senticdo de ndo poder assumir ¢ risco de pronunciar-se com
base no dispositive permissive excepcional da lei municipal, ante a possi-
bilidade de o Peder Judicidrio vir a considerar como norma geral o art. 65,
§ 22, da Lei Federal 8.666/93. Propds, entdo, a submissio dos casos &
andlise da Superior Administragdo, com “sugestdo de que o pronuncia-
mento final em situagdes concretas seja adotado pela Pasta interessada,
anico terum com conhecimento iéenico para avaliar a excegdo even-
tualmente justificadora da aplicagdo do art. 81, § 29, da Lel 10.544/88.

Instada a nova andlise, por determinagéo doTitular da Pasta, sobre-
vieram as manifestagdes divergentes dos membros da Comisséo.

A posig&o majoritaria, consubstanciada no pronunciamento dos
Procuradores Nelson Luiz Nouvel Alessio, 8nia Maria Alves de Souza e
Maria Clara de Moraes Vaz, ressaita (1) a circunsténcia de a Comisséo
ter se revelado como instdncia meramente cartordria, limitada & verificagéo
dos aspectos formais do processo; (2) a inseguranca juridica de se conti-
nyar a adotar a orientagdo vigente, como forma de preservar a respon-
sabilidade da autoridade signatdria dos aditamentos; (3) a constatagdo
de que, na préatica, houve sifuagio de propostas repetitivas de aditamentos
para o mesmao contrato, caracterizando aumentos excessivos, até da ordem
de 192,54%, o que leva a indagacgao: onde estara o limite?

O voto divergente da Procuradora Vera Lacia S. R. de Barros, apds
reiferar os termos do oficio 316/99 e da informacao 1688/00 — PGM.AJC,
com destagque para a proposta de que o pronunciamento final seja da
Pasta interessada, opina pela subsisténcia dos fundamentos juridicos que
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embasaram os pronunciamentos em relagao aos casos submetidos a ana-
lise da Comisséo g, dessa forma, do ponto de vista juridico-formal, con-
clui pela possibilidade de concretizacdo do acréscimo no caso concreto.

O outro volo divergente, da Procuradora Maria Fernanda Raposo
de M. T. Martins, enfatiza a oporiunidade de revisdo do entendimento
firmado, ante as decisfes judiciais e a posicdo de cerios doutrinadores
desfavoraveis 4 tese enfocada pela Administragdo Municipal, até para
resguardo da responsabilidade da autoridade que ira assinar o Termo de
Aditarmento Contratual. Propugna, ante o quadro de incerteza, em atengao
ao principio da razoabilidade, que sejam conceituadas as “situagdes
especialissimas”, para que a Comisséo possa se pronunciar scbre os
casos futuros sem adentrar na fungdo de pré-juigar questdes que trans-
cendem sua competéncia técnico-juridica. Em conclusae, engquanto ndo
enfreniadas as questdes suscitadas, posiciona-se desfavoravelmente aos
adifamentos, adotando-se, por cautela, o limite previsto no art. 65 da Let
Federal B.666/93.

A guestdo nodal, como se vé, &, pois, definir qual a norma aplicavel
a fattispecie concreta, ou, em oulras palavras, se a norma da lei federal
gue Himita o aditamento contratual para acréscimo ou supressio do objeto
é de natureza geral ou especial.

importa frisar gue, muilc embora na inicial das agdes proposias
pelo Ministerio Publico tenha sido enfocado o tema, argiindo a generali-
dade da norma federal, da leitura das decisbes judiciais verifica-se nao
ter sido apreciada especificamente a questao:

1) Autos 2112/99 — 138VFP ~ N&o consta do relatorio da sentenga
que tepha sido suscitada, nas defesas dos requeridos, a aplicagao
da norma municipal; os acréscimos quantitaiivos que excederam
o limite de 25% do valor do contrato foram considerados ilegais,
devendo responder pela reposicio ao erario, solidariamente, os
agentes poblicos e as contratadas signatarias dos Termos de
Aditamento que superaram o limite legal; 0os agentes publicos fo-
ram condenados & perda da fungdo publica, a suspensdo dos
direitos politicos por 05 anos e ao pagamento de multa civil,



2) Autos 1071/99 — 82 VFP — Sequndo consta do relaidrio da sen-
tenga, & defesa apresentada por Alfredo Mario Savelli alegou que
“a Lei B.666/93 ndo se aplica em sua totalidade aos Estados e
Municipios, sendo possivel ser ultrapassado o limite de 25% nos
contratos regulados pela Lei 8.666/93"; na parte da motivaggo, o
julgador considercu ndo terem sido justificados os aditamentos
para utilizagao, em dez ocasides, da razdo da excegio, fato esse
considerado por si sé suficiente para caracterizar a nulidade dos
atos; a amplia¢édo do objeto do contrato foi tida comao burla ao prin-
cipio da concorréncia (sic) e ndo decorreu de fato superveniente,
necessario, imprescindivel e urgente; todos os réus praticaram a
conduta prevista no art. 10, inciso VIHi, da Lei 8.429/92, enqua-
drando-se nas penalidades do art. 12, inciso i[, da mesma lei; 0s
agentes pblicos foram condenados a perda da funcao publicae 2
suspensio dos direitos politicos por 08 anos e ao pagamento de
multa civil & as empresas contratadas ao pagamenito da mula civil,
proibicao de contratar com o Poder Publico ou receber incentivos
figcais ou crediticios pelo prazo de 05 anos; condenagdo de todos
08 réus a, solidariamente, devoiveram tude o que foi pago a partir
do 32 Aditamento.

3) Autos 2440/99 ~ 42VFP - Fundamenta a decisdo na circunstancia
da inexisténcia de situagio diferente ou excepcional que ensejou a
inclus&o de servigos que n&o foram objeto do edital, em afronta ac
principio da licitagao {art. 37, XXI, CR); os aumentos violaram o
disposto no art. 65 e §§ da Lei 8.666/93; os réus praticaram a con-
duta prevista no art. 10, incisos Vil e X, da Leai 8.249/92 e estdo
sujeitos as sangbes previsias no art 12, 1I; ressarcimento, pelos
réus, de tude que exceder ao limite de 25%; os agentes publicos
foram condenados a perda da fungfo publica, suspensio dos direitos
politicos por 05 anos e pagamento de mulia civil; e as empresas ac
pagamento de multa civil & proibi¢ao de contratar com o Poder Pablico
ou receber beneficios fiscais ou crediticios, por 05 anas.

Infere-se, das decisdes judiciais, gue, muito embora as sentengas
condenatdrias referidas nos itens 1 & 3 {enham se embasado na ilegalidade
dos aditamentos contratuais, por exceder o mite imposto pela legislagéo
federal, nao foi justificada a aplicag@o do art. 65, §§ 1% e 22 da Lei 8.666/93.
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A matéria imporia na verificagde da alribuicao constitucional de
competéncia as esferas dos poderes politicos integrantes da Federagao.

A Unido foi conferida a competéncia privativa para legislar sobre
normas gerais de licitagdo e contratagao, em todas as modalidades, para
as adrinistragGes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios {art. 22, inciso XXVII}, resguardada
a competéncia suplementar dos Estados e Municipios para editar normas
de carater especial {art, 24, § 22, ¢fc art. 30, H). A disciplina constitucional
pds fim & discussao doutrinaria sobre ser possivel ou nao a Unido legislar
sobre a matéria. Restrita, no entanto, &s normas gerais.

Importa, pois, conceifuar 0 que sao normas gerais e normas espe-
ciais e definir qual a natureza da norma federal invocada.

Para esse mister, deve-se afastar de plano a concepeao simplista
de se considerar normas gerais as normas para licitacdes e contratos,
instituidas pela L.ei 8.666/93, tao s6 pelo enunciado de sua ementa ou por
terem sido editadas pela Unido.

Essa solugdo, a par de fazer tdbula rasa de conceitos juridicos, €
sobretudo ofensiva ao principio constifucional do federalismo, estruturante
do modelo estatal (arts, 12 € 1B), & que se constitui em clausula pétrea da
Constituigio {art, 80, § 4%, 1). A Federagio impde respsito a autonomia
dos Estados e Municipios, entes que a compdem, observada a esfera
prépria de competéncia de cada qual.

Nao & pelo simples fato da norma emanar do Legislativo federal
que deva ser considerada de observancia obrigatéria para as demais pes-
soas de direitoc publico internc, Na estrutura federativa ndo ha hierarguia
de uma unidade da Federacio sobre a oulra, mas t80 56 maior abrangéncia
de sua normatividade.

Dialeticamente, a atribuicio de competéncia a Unido para legislar
sobre normas gerais, ha uma auto-limitacdo a atividade legiferante fe-
deral, em ambito nacional, no que ndo se referir a principios ¢ diretrizes
sobre citacdo e contratos; e limitativa aos demais entes politicos em
fegislar sobre ¢ assunto confrariando as normas gerais nacionais. As
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normas so serao constitucionais se editadas de acordo com a distribuicéo
de competéncias prevista na Constituicéo da Bepuiblica.

A evidéncia, a expressio“normas gerais” n5o se constitui em mera
expressao tautolégica, porque iodas as normas sio investidas de cardter
de generalidade e abstrag@o. A norma geral deve ser dotada de um grau
maior de generalidade e abstragio, sob pena de anular a distingdo que
deve existir enire essa categoria de norma e as normas em geral.

O tema ¢ intrincado, cercado de controvérsias, ante a inexisténcia
de um conceito normativo preciso sobre “normas gerais”, o gue da ensejo
a interpretagtes diversas.

Preleciona Alice Gonzalez Borges:

“Séo normas gerais as que se contenham no minimo indispensavel
ao cumprimento dos preceitos fundamentais, abirinde espago para
que ¢ tegislador possa abordar aspecios diferentes, diversificados,
sem desrespeito a seus comandos genéricos, basicos.” (“Normas
Gerais nas LicitagGes e Contratos Administrativos”, RDP 96/81)

Qu, em outras palavras suas:

“..., 88 normas gerais hao de ser as que instrumentalizam principios
constitucionaig, quanto a aspectos cuja regulamentacdo seja es-
sencial & atuagdo integral do preceite que as fundamenta; devetdo
Ser regras que assegurem sua aplicacdo uniforme, na disciplina de
situagdes homogéneas, apenas no guanium satis necessario a plena
realizag@o da norma fundamental” {(Normas Gerais no Estatuto de
Licitagdo e Contratos Administratives, BT, SE 1991, p. 42/43)

A contrario sensy,

“normas que detalhem, minudenciem todos os aspectos de uma
guestdo, nada deixando a imaginagio do legislador local para que
crie direito, atendendo as suas peculiaridades, as exigéncias
diversificadas palos mutipios interesses publicas a atender, no uso
ga sua competéncia constitucional, seguramente ndo s40 normas
gerais” {idem, ibidem, p. 46)
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O grau de dificuldade na obtencac de um consenso sobre a exata
significacdo do que sejam “normas gerais” reflete-se mais intensamente
na. aferigdo da subsungdo tatica de determinada norma a um concaito
fluido, impreciso, indeterminado.

Considerando a mesma taxinomia juridica das normas federais,
estaduais e municipais, a distingao entre norma geral e especial ha de
ser dada pelo exame de seu conteddo.

Ante o delineamento tedrico-conceitual, imporia considerar, espe-
cificamente quanto & limitacdo da alteragzo unilateral dos contratos, prer-
rogativa do poder publico, se se trata de norma geral ou especial.

Para o deslinde dessa questéo, € mister, primeiramente, analisar
o art, 65 da Lei Federal B.666/93, em confronto com o art. 81 da Lei Mu-
nicipal 10.544/88:;

"Ari. 65 — Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados,

com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

|. Unilateralimente pela Administragdo:

a) quando houver modificagio do projeto ou das especificagdes,

para melhor adegquagdo lécnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificacio do valor contratual em decor-

réncia de acréscimo ou diminuigdc quantitativa de seu objeto, nos

limites permitidos por esta Lei;

§ 12- O contratado fica obrigade a aceitar, nas mesmas condigdes

contratuais, 0s acréscimos ou supressaes que se fizerem nas obras,

servicos ou compras, até 25% (vinte @ ¢inco por cento) do valor
. inicial atualizado do contrato, €, no casa particular de reforma de

ediffcio ou de equipamento, até o limite de 50% {cinglienta por

cento) para 0s seus acrescimes.

§ 22 - Nenhum acréscimo ou supressao podera exceder os limites

estabelecidos no paragralo anterior, salvo as supressoes resultan-

tes de acordo celebrado entre os contratantss”

“Art. 81 — Os contratos regidos por esta lei poderdo ser alterados:
1. Unilateralmente, pela Administragdo, quando:
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aj houver modificagdo do projeto ou das especificagdes para melhor
adequacao técnica 20s seus objetivos;
b) necessaria a moditicagéo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuigdo quantitativa de seu objeto, nos limites
fixados por esta lei;
c) forem necessérias alteragdes de quantidades e servigos extra-
ordindrios, sem modificagé@o do objeto do contrato;
§ 17 - O contratado fica obrigado a aceitar, pelos mesmos pregos e
nas mesmas condigdes contratuais, 0s acréscimos ou supresstes
gue se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25% (vinte e
cinco por cento) do objeto do contrato, e, no caseo particular de
reforma de equipamento ou coniratacéo, até o limite de 50% {cin-
gllenta por cento} para 0s acréscimos.
§ 2¢- O contratado fica abrigado & aceitar, nas mesmas condicdes
contratuais, 08 acréscimos de quantidade e 0s servigos exiraor-
- dingrios, ditados por necessidade de ordem técnica e indispen-
saveis & concretizacao do objeto do contrato, em percentuais su-
periores aos previstos no § 12, devidamente justificados, mantido
0 objeto do contrato”

N&o se pode olvidar gue o anterior diploma licitatério, o D.L. 2.300/
86, sob cuja égide foi editada a Lei Municipal 10.544/88, ja previa as
mesmas _hipéteses de alteracéo unilateral do conirato, pela
Administragao, & os mesinos limites ora estatuidos, no art. 55, | e seu
§ 12 E, na andlise das normas gerais, concluiu a renomada autora Alice
Gonzalez Borges que o art. 55 “caput” consubstancia “normas de teoria
geral dos contratos, com resguarde do equilibrio financeiro assegurado
no art. 37, XXt, CF" ¢, em relacdo ac § 1%, qgueas minicias deste paragrafo,
evidentemente, ndo_séo cogentes”. (Normas Gerais no Estatuto de
LicitacOes e Contratos Administrativos, ob. cit., p. 87 — grifos nossos)

Corroborando esse entendimento, no ambite municipal alicergam
a orientagdo tragada as razdes expendidas pela Dra. Nodetie Mameri
Peang, no Processe TC 72.003.841-94*083 (¢copia anexada), quando se
pronunciou no sentido de que sic normas gerais:

“... 88 que enunciam ou desenvolvem os principios constitucionais
e proprias do procedimento licitatdrio, a iguaidade dos concorrentes,
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as modalidades de licitag#o, as fases do procedimento, a onerosi-
dade das contratagbes administrativas, a manutengio do equilibrio
econdmico-financeiro inicialmente ajustado, a universalidade da
licitagao, a liberdade de competigao, ¢ regime juridico dos contratos
administrativos e a garantia dos direitos dos administrados”

De acordo com essas premissas conceituais, conclui que 0s limites
estabelecidos nos §8§ 12 e 2% do art. 65 da Lei Federal 8.668/93, por se
referirem a detalhamento de alteragao contratual, ndo podem ser consi-
derados normas gerais.

lgual posicionamento foi assumido pelo E. TCM, no julgamento do
processoTC 463.97-98, em que foi efeluada consulia pelo St. Preteito acerca
da possibilidade de alteracdo contratual em percentual superior ac esta-
belecido na Lei Federal 8.666/93, enquadrando-se 08 acréscimos nas dis-
posicdes da Lei Municipal 10.544/88. Por unanimidade, os Srs. Conselheiros
decidiram pela ndo insercéo do § 22, do art. 65, da Lei Federal 8.666/93 no
conceito de norma geral, sendo, pois, aplicavel aos coniratos administrativos
a regra do § 28 do art. 81, da Lei Munigipal n? 10.544/88.

Tambeém no processo TC 2.633.95-23 foi adotada a mesma con-
clusado, sob a alegagao de gue

“... 0 estabelecimento de limiles para alteragdo de um contrato
vigente cuida de regra de gestdo contratual, espécie tipica do exer-
cicio da autonomia administrativa municipal. Afinal, se ao Municipio
nao for permitido definir as balizas para execugaoc dos contratos
gue firma, © que restard de sua autonomia consagrada no texto da
Constituigao?" '

Mais televanie, no enianio, € a sistematizacio das normas ficita-
torias apresentada pelo entdo Ministério da Administragdo e Reforma Ad-
ministrativa, no Anteprojeto de Nova Lei de Licitagdes, publicado no DOU
de 19.02.97, que, dirimindo a controvérsia juridica, indica, nio Titulo |, os
Principios & as Normas Gerais e, no Titulo H, as Normas e os Procedi-
mentos da Administracio Plblica Federal.

Em que pese nao ter sido dado seguimento ao procedimento legis-
lativo, é de inequivoca imporiancia a divulgagdo do texto, resultado de
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estudos desenvolvidos por Grupo de Trabalho Intersecretarial, sob a coor-
denag&o da Casa Civil da Presidéncia da Republica, que retrata o conceito
axtraido por alto escalédo técnico da Administragac Federal, inclusive sobre
0 exercicio da competéncia da Unido prevista no art. 22, inciso XXVIil.

Nesse trabalho, a prerrogativa de modificagio unilateral dos contra-
tos, nos casos especificados em {ei, para melhor adeguagao as finalidades
de interesse publico, respeilados os direitos da contratada, consta doTitulo
f, no art. 14, |, portanto conceituada como norma geral. As hipdteses de
afteragdo unilateral do contrato e os limites dessa alieragho estdo previstos
no Tiulo i, art. 110, § 1%, como norma aplicdvel somente a adminis-
tracéo federal.

A distingdo é clara. Exprime 0 que é de aplicaczo nacional — 0
principio da prerrogativa da poder piblico no contrato administrativo —~e o
que é de aplicag@o na esfera administrativa federal — as hipdteses de
alterag@o contratual ¢ 0s limites a que deve se subordinar, Os conceitos
doutrindrios, impregnados de um cetio grau de plasticidade, s8o, ai, sinte-
tizados, de forma inequivoca e precisa.

Mesmo considerando a conclusdo de ser a norma questionada de
carater especial, portanto ndo cogente para a Administracdo Municipal, é
importante, para possibilitar uma vis8o mais abrangente da problematica
tla alteracéo unilateral dos contratos, referir a distingdo apresentada pela
doutrina quanto as hipdteses legais, constantes das alineas “a” e "b" do
inciso | do art. 65 da Lei Federal 8.666/83, em face da natureza da modifi-
cagao, qualitativa & quantitativa, respectivamente. A limitagao imposta pelos
88 12 e 22 & referente apenas a alteragéo guantitativa. E o que aponta
Lean Frejda Szklarowsky:

“Essa modificac@o gualitativa, que difere da alteragdc quantitativa
(alinea b do inciso 1), ndo tem um fimite prefixado e pode caigar-se
em fatos imprevistos ou inevitaveis, como novidades tecnoldgicas
ou imposigbes do Estade {fato do principe).

Atente-se, porém, que, sem embargo de a lei ndo fixar uma limita-
¢éo incisiva, como o faz, na alinea b {inciso |, art. 65}, o contratanie
deverd balizar, essa alteraglo, dentro dos limites razoaveis e im-
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prescindiveis, de modo a atender o interesse publico. Deve haver
demonstragdo cabal de que a modificagdo & necessadria, sem o
gue prejudicados estariam o projeto ou as especificagdes, porque
em conflito com as objetivos pretendidos. A motivagao € essencial”
{("As AlteracBes dos Contratos Administrativos na Lei 8.666/93",
Curso Avangado de Licitagbes e Contratos Publicos, Ed. Juarez de
Oliveira, p. 199/200)

Comunga do mesmo entendimento Caio Tacito:

“As alteracfes qualitativas, precisamente porque sao, de regra,
imprevisiveis, sendc mesmo inevitaveis, nao tém limite pré-esta-
belecido, sujeitando-se a critérios de razoabilidade, de modo a ndo
se desvirtuar a integridade do objeto do contrato,

Dat porque as alteragdes qualitativas exigem mativagio expressa
e vinculagdo objeliva a causas determinanies devidamente
explicitadas” (RDA 198/368)

Da mesma forma, Antonio Marcello da Silva traga a distingdo dos
institutos disciplinados nos incisos | e I, sendo que o primeiro - alteracao
do projeto ou especificagBes ~ ndo se sujeita, absolutamente, acs limites
previstos nos §§ 12 e 22 do referido art. 65" (RDA 198/64), mas nido pode
afetar o obiete do contralo na sua esséncia.

Feita a necessaria distingio, também verificada na Lei Municipal
10.544/88, & mesma conclusdo chega-se na interpretagdo do art. 81, §§
12e 29

O limite as alteractes contraiuais quantitativas deve ser observado.
Somente situagdes excepcionais, justificadas por necessidade de

ordem técnica ¢ indispensdveis 3 concretizacio do objeto do
contrato, poderao se subsumir a0 permissivo legal do § 22,

Comentando o dispositivo da Lei Municipal, pronuncia-se Carlos
Ari Sundfeld:

"Nesses termos, as hipdteses em que o5 aditamentos contratuais
podem superar 0s percentuais de 25% e 50% s30 aquelas em
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que, por dificuldades de ordem técnica ndo previstas e razoavel-
mente imprevisiveis ~ como no caso das sujeigbes imprevistas —,
seria impossivel, sem o acréscimo, realizar cabalmente o objeto
do contrato.

Essas condiges foram adequadamente captadas pelo legistador
do Municipio de S&o Paulo que, ao editar a Lei 10.544, de 31.5.88,
cuidando das licitagbes e contratos administrativos, estabeleceu,
nos §§ 1° ¢ 2° de seu art. 81:

Gonquanto o dispositivo possa ser criticado em alguns aspecios,
nao se lhe pode censurar a descricdo do caso em que € cabivel
ultrapassar os limites previstos no § 19 Muito adequadamente,
axigiv-se que os acrescimos sejam ditados por necessidade de
ordem téorica e indispensavel a concretizagdo do objeto do
conirato.” {(RTDP — 2, p. 159)

Superada essa questao, deve ser enfrentada, pela relevancia tema-
tica, a4 excepcionalidade de que devem se revestir as modificagbes con-
tratuais. Excepcionalidade essa que deve ser cabaimenie justificada, em
decorréncia de fatos supervenientes a contratagio, em respeito aos prin-
cipios gue regem a licitagéo, gue ndo podem, sob nenhum aspecto, ser
violados em decorréncia de alteragbes abusivas e injustificadas.

Sendo a alteragdo unilateral dos contratos prerrogativa do poder
pablico, em face da supremacia de aque goza no regime juridico dos
contratos administratives, constituindo-se na principal clausula exorbitante,
s6 pode ser invocada no estrita interesse plblico, nunca como forma de
favorecer a contratada, sob pena de caracterizar o crime licitatorio tipificado
no art. 92, da Lei 8.666/93. A alieracfio contratual deve se circunscrever &
moldura do razoavel e do imprescindivel & prossecugio do interesse
publico objetivado na licitagdo.

Na interpretagdo do preceito legal deve ser, sempre, cbservado o
bindmio mutabilidade do contrato/inalterabliidade do objeto, e a superve-
niéncia do motivo justificador,

Fere a logica do razoavel a utilizagao dessa excepeionalidade como
se fora habitual; alteragdes sucessivas e ilimitadas; alteragdes que denotem
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imprevis&o da Administragéio na definigdo do objeto licitado; alteragdes
que desnaturam o objetc do contrato.

Poder-se-ia, a esse passo, suscitar 0 mesmo questionamento
apresentado pelos membros da Comissdo Especial, no voto majoritario:
“gual o timite?”

A resposta ha de ser dada pela ochservancia do principio da razoa-
bilidade, conjugado com o da pbrigatoriedade da licitac@o para a Admi-
nistrago Pablica, como determina o inciso XX|, do art. 37, da Constituicdo
da Republica. Se nao houver limite imposto pela razoabilidade, frustrar-
se-a o comando constitucional.

Embora ndo seja possivel a fixacao legal de limite quantitativo para
as alteragbes gqualitativas, justamente por decorrerem de situagdes
imprevisiveis e inevitavels, & observancia aos invocados principios da ra-
zoabilidade e da obrigatoriedade de licitagao, agregados ao da mora-
lidade administrativa, imp&e extremo rigor na alterag@o contratual, que
nZo pode tender ao infinito. Além da imutabilidade do objeto, ha neces-
sidade de rigorosa demonstragio, pelos drgaoes tecnicos das respectivas
Pastas, da ccorréncia do fato superveniente imprevisivel, do liame existente
entre o fator técnico determinante ¢ a alteragao proposta, e a justificacédo
da exiens&o do contrato, que demonstre a inviabilidade de nova contra-
tagdo ou ¢ prejuize que nova contratagae traria & Administragaoe Pablica.
S&o razbes de ordem iécnica, exclusivamente, a serem analisadas caso
a caso.

No plang juridico, poderia ser sintefizado o entendiments aqui
exposto, da seguinte forma:

1. A afteragdo unilateral dos contratos € prerrogativa da Adminis-
tragac Publica no regime dos contratos administrativos, gue decorre
da supremacia do interesse publico sobre o particular, mantido,
porem, o equilibrio econdmico-financeiro ¢ ¢ objeto do contrato.

2. Considerando os fundamentos doutrindrios apresentados e, em
aspecial, as decisdes doTCM e a sistematizacdo da matéria cons-
tante do Anteprojeto do Ministério da Administracio e da Reforma
Administrativa, publicado no DOU de 19.02.97, as normas gue dis-
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pdem sobre os limites de alteragao unilateral dos contratos sdo de
natureza especial, em conseqiéncia, aplicave!, no ambito munici-
pal, o art. 81, §§ 12 e 22 da Lei 10.544/88.

3. A alteragio contratual qualitativa deve ser amplamente jus-
tificada, com demonstragdo da ocorréncia do fato superveniente
determinante da modificag@o proposta, e justificacdo da inviabi-
fidade de nova contratagdo ou o prejuizo gue adviria ao poder
pdblico com nova contratagdo.

4, A excepcionalidade do § 2% imple sua ulilizagko em casos
especialissimos, devidamente comprovadoes, deniro do critério da
razoabilidade e de forma & nao frustrar o principio da obrigato-
riedade da licitag8g para a Administragio Fdblica (art. 37, XXI,
CR), mantido sempre ¢ objeto do contrato.

5. Considerando os contornos juridicos delineados da questao, em
que a justificacio e demonstrago ¢ de ordem absolutamente
técnica, seria recomendével que ficassem adstritas & Pasta inte-
ressada, que dispde dos slementos indispensdveis a sua completa
e criteriosa apreciacdo e & quem detém a responsabilidade legal
para assinar 0s respectivos Termos de Aditamento Contratual.

Seria conveniente, anta o guadro da realidade atual de questiona-
mentos judiciais as alleragbes contratuals verificadas na Administragéo
Municipal, e & inseguranca gerada pelas decisfes judicials desfavoraveis,
gue fosse elaborada proposta de aiteracdo legisiativa, que fixasse os
critérios limitativos a serem observados ¢aso a caso: manutengdo do
objeto do contrato; manutencido do local de execucao; comprovacao
técnica da necessidade da alteracio contratual por fato superveniente
e_imprevisivel; comprovacao da inviabilidade de nova contratacdo
ou dos prejuizos gue adviriam de nova coniratacgdo; fixacdo da
possibilidade de uma Gnica ampilacdo que ultrapasse o limite
estabelecido no § 1° do art. 81.

Por oportuno, de se consignar gue fol consultado o PA 1995-
0.074.003-6, do qual constam os estudos procedidos pela Comissao cons-
tituida pela QOrdem Interna 16/95 — PGM.G, consubstanciados no Ante-
projeto da Lel Sobre LicitagOes ¢ Contratagbes Plblicas, aprimorado por
sugestdes apresentadas durante os debates realizados no CEJUR, no
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qual verificou-se que, na adequacio da legislagdo municipal aos principios
e normas gerais de licitagdo, no tocante a questdo aqui enfocada, foi
mantida, de modo geral, a mesma disciplina.

Esse processo foi mantido custodiado para aguardar a tramitagdo
do referido anieprojeto de lei federal sobre licitagio, o que, de falo, ndo
ocorreu, Por essa razao, seria conveniente que fosse dado seguimento a
proposta alf contida, com a altera¢ao ora sugerida, o que, a par de propiciar
amplos debates legislativos, consolidaria a legislacao sobre a matéria, no
ambito municipal, e atualizaria a lei municipal, dando maior seguranga ao
administrador municipal.

Nada impede, porém, que a proposta de alteragdo legistativa espe-
cifica seja apresentada em apartado, para imprimit maior urgéncia em
sua tframitagao.

Engquanto ndo verificada a alteragdo legisiativa, poder-se-a adotar
a proposia, como orientagdc normativa sobre os critérios a serem
cbservados na aplicacdo do artigo 81, § 29, da Lei 10.544/88.

Delimitada conceitualmente a questdo juridica, se acolhido este
pronunciamento, a analise da subsun¢éo fatica ao permissivo legal excep-
cional deverd ser procedida caso g casg, mediante andlise da Pasta
interessada, que detém & capacidade técnica e a competéncia legal para
aferir da necessidade da alteragio contratual.

Acompanham 08 volumes 12 a 442,
S&o Paulo, 03/07/2000

LUCIA DETOLEDO PiZA PELUSO
Procuradora Municipal ~ PGM/AJC
OAR 58.936
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