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Introducao

A Lei n° 8.666/93 respondeu pelo seu tempo. O ciclo de reformas
administrativas da década de 1990, berco da Lei de Licitagdes e Contratos
da Administracao Publica de 1993, tinha um compromisso com a recupe-
racdo das liberdades politicas, coroadas com a aprovacao do texto
constitucional de 1988. A nova Constituicao da RepUblica dava destaque
para os orgaos de controle da Administracdao Plblica, para o principio
da publicidade e para os instrumentos de participacao democratica.

Segundo Bresser-Pereira, as reformas da década de 1990 compreenderam
trés dimensdes: uma institucional-legal, uma de gestao e, finalmente,
uma dimensao cultural?. A dimensao cultural, em especial, buscava atender
a demanda por maior confianca social na administracao burocratica
e pela busca da legitimac&o a partir do abandono de alguns idearios sobre
o patriménio publico, as privatizacdes e as parcerias com o setor privado.

O Decreto n° 2.300/86 e a Lei n° 8.666/93 tiveram especial impor-
tancia na dinamica de realizacao dessa dimensao cultural, com destaque
para a incorporacao de atores nao estatais ao processo de entrega
da prestacdo de utilidades publicas. Um dos principios fundamentais
do ciclo de reformas administrativas da década de 1990 é o de que
o Estado deve atuar estritamente dentro de margens em que o exercicio
da autoridade seja imprescindivel. Foi elementar as reformas da década
de 1990, portanto, a percepcdo de que a entrega de prestacdes Uteis
a sociedade por meio de contratos administrativos nao dependia inexo-
ravelmente do recurso a poderes exorbitantes ou das excepcionalidades
dos contratos administrativos.

2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma Gerencial de 1995. Disponivel em: http://www.bresserpereira.
org.br/rgp.asp. Acesso em: 1 jun. 2021. Bresser-Pereira, alias, foi um dos grandes idealizadores desse
terceiro ciclo de reformas administrativas. Conhecedor da experiéncia administrativa internacional,
Luiz Carlos Bresser-Pereira comandou o Ministério da Administracao e Reforma do Estado (Mare).
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Na pratica, contudo, a Lei n° 8.666/93 nao foi bem-sucedida
em dissipar as desconfiancas que pesavam contra a Administracao
Publica. Persistia a falta de confianca social na administracao burocratica,
e os procedimentos enunciados pela Lei n° 8.666/93 nao foram suficientes
para legitimar o uso do patrimonio publico.

Nesse contexto, a Lei n° 14.133/21 surge ndo como um revés
a Lei n° 8.666/93, mas como um novo capitulo nessa jornada iniciada
com as reformas da década de 1990. Além de compilar a producéo
académica, jurisprudencial e legislativa subsequente a Lei n° 8.666/93,
a nova Lei n° 14.133/21 carrega as aspiracoes contemporaneas em torno
do uso de recursos puUblicos e, assim como as leis que a antecederam,
devera falar pelo seu tempo.

Contudo, diferente da Lei n° 8.666/93, a Lei n° 14.133/21 contara
com quase trés décadas de experiéncia publico-privada, além do amadu-
recimento da pratica administrativa, da jurisprudéncia dos Tribunais
de Contas e do Poder Judiciario.

0 tema que nos cabe é aquele das alteracdes unilaterais nos contratos
administrativos. Conforme sera trazido, a primeira vista, a Unica alteracao
substancial do tema seria aquela prevista no artigo 130, que trata
da necessidade de o poder pulblico restabelecer, de imediato (no mesmo
termo aditivo), o equilibrio econémico-financeiro do contrato. Contudo,
nao se pode perder de vista que a Lei n° 14.133/21 é editada em um
novo contexto econémico e social, que influenciara sua interpretacao.
Assim, para analise do tema, pretende-se abordar, para além do contetdo
da nova legislacao, eixos interpretativos e um pouco do que foi produzido
na doutrina e na jurisprudéncia acerca do exercicio dos poderes excep-
cionais pela Administracao Piblica.

1. Excepcionalidades do contrato administrativo

A Lei n° 14.133/21, diferentemente do que fazia a Lei n° 8.666/93
no paragrafo Unico do seu artigo 2°, ndo se dedica a definir o que vem a ser
“Contrato Administrativo”. Por outro lado, opta por arrolar as hipoteses
de aplicacao em capitulo préprio, intitulado “Do ambito de aplicacao da lei”.

Tal como ocorreu com a Lein° 8.666/93, a Lei n° 14.133/21 nasce sem
a pretensao de esgotar o regime juridico dos contratos administrativos,
havendo disposicoes que explicitamente mantém higidas, por exemplo,
as disciplinas da Lei das Parcerias Publico-Privadas, da Lei de Concessdes
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Plblicas e da Lei n° 12.232/2010, a qual dispde sobre a contratacao de servi-
cos de publicidade prestados por intermédio de agéncias de propaganda’.

Nesse contexto, sabe-se que o regime juridico dos contratos
administrativos, tradicionalmente, é marcado por um corpo de prerro-
gativas de que goza o poder publico quando contrata com particulares.
Tais prerrogativas encontram-se inscritas nas regras e nos principios que
asseguram ao poder publico posicao juridico-subjetiva distinta daquela
ostentada pelos particulares nesse tipo de avenca.

Assim, ainda que a Lei n° 14.133/21 nao esgote o tema dos contratos
administrativos, ela responde, em grande escala, pela pauta das excep-
cionalidades reconhecidas aos contratos administrativos, pela arquite-
tura juridica dessas estruturas negociais excepcionais e pelos limites
de exercicio desse poder exorbitante.

Lugar comum é a existéncia de um regime juridico especial
dos contratos administrativos decorrente de certo nimero de principios que
dominam a natureza juridica de tais contratos. A Lei n° 14.133/21, nesse
ponto, é generosa na previsao de mais de 20 principios a serem ponderados
pelo aplicador‘. O tema da natureza juridica do contrato administrativo
e o problema do seu regime juridico sao verdadeiramente inseparaveis.

Todavia, a cada dia, a fronteira entre o contrato administrativo
e os contratos privados se torna menos perceptivel. Pode-se dizer que
a disciplina legada a relacdo que nasce de um contrato administrativo
é resultante de uma peculiar combinacdo de principios publicistas
e civilistas®. Em virtude daqueles, a Administracao Publica contraente sao

w

Lei n° 14.133/21, Art. 186. Aplicam-se as disposicoes desta Lei subsidiariamente a Lei n° 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, a Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, e a Lei n° 12.232,
de 29 de abril de 2010.

“Art. 5°. Na aplicacao desta Lei, serdao observados os principios da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa,
da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacao de fungdes, da motivagao,
da vinculacdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade,
da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento
nacional sustentavel, assim como as disposicoes do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942.”
(Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro).

Nas licoes sempre atuais de Marcos Juruena Villela Souto, “[...] a légica da funcdo administrativa
e da perpetuacgao dos poderes administrativos se entrelaca com a logica dos contratos privados;
e se contaminam mutuamente, sem se anularem. Essa dinamica é instrumental, todavia, instrumento
posto amoldado — e justificado — pelos interesses pUblicos e privados implantados na avenca.
0 que se destaca € que os contratos de direito publico, antes de tudo, sao contratos, submetidos a estrutura
e as regras essenciais da Teoria Geral dos Contratos. Deste pensar é também Marcos Juruena Villela Souto,
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reconhecidos, independentemente de expressa previsao contratual, poderes
unilaterais idoneos a incidir sobre a relacao, extinguindo-a, suspendendo-a
ou modificando-a. Ja& em razao das raizes civilistas, a Administracao
Publica, fora das hipoteses em que exercita sua potestade, é plenamente
obrigada a dar execucao ao programa acordado com o parceiro privado,
e eventual violacao das regras do contrato convencionado fazem-na
incorrer em responsabilidade contratual.

Por essa perspectiva, as excepcionalidades dos contratos adminis-
trativos ndo mais incidem (todas elas) como um bloco monolitico sobre
todos os contratos administrativos. Sao ferramentas facultadas ao poder
publico, cujas forma e funcdo devem estar amparadas pela lei e pelos
principios juridicos.

Na pratica, as excepcionalidades dos contratos administrativos foram
lapidadas pelos orgédos de controle, pelas decisdes das cortes de contas
e do Poder Judiciario. Essas forcas trabalharam no sentido de desmistificar
a natureza exorbitante e de trazer linhas interpretativas mais seguras
para a execucao do contrato administrativo.

2. Desmistificacdo da natureza exorbitante e a interpretacao
dos contratos administrativos

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles, em conceito sempre atual,
clausulas exorbitantes sao “[...] as que excedem do Direito Comum
para consignar uma vantagem ou uma restricdo a Administracao
ou ao contratado [...]”.

Alinhada a este conceito, Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Sdo cldusulas exorbitantes aquelas que ndo seriam
comuns ou que seriam ilicitas em contrato celebrado
entre particulares, por conferirem privilégios
a uma das partes (a Administracdo) em relacdo
a outra; elas colocam a AdministracGo em posicdGo
de supremacia sobre o contratado’.

quando escreve que o contrato administrativo se abebera na fonte do direito privado, mais precisa-
mente na teoria geral dos contratos, para captar seus elementos essenciais sobre as quais vai justapor
suas prerrogativas que lhe marcam as caracteristicas.”. (SOUTO, Marcos Juruena Villela. Licitaces
e Contratos Administrativos. 2. ed. Rio de Janeiro: Esplanada, 1994, p. 170).
¢ MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 202.
7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 314.
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A partir desse conceito, a literatura juridica aponta como prerroga-
tivas exorbitantes: i) a exigéncia de garantia; a possibilidade de altera-
cao e rescisao unilateral do contrato; ii) a revisao de precos e tarifas;
iii) o exercicio do poder de fiscalizacdo e aplicacao de penalidades;
iv) o poder de anulacao; v) a retomada do objeto; vi) as limitacées ao
uso da excecao de contrato ndo cumprido; e vii) a exigéncia das medidas
de compensacao prevista no artigo 26, § 2°, da Lei n° 14.133/218.

Em linhas gerais, a natureza exorbitante é sempre associada
a mutabilidade do contrato administrativo a partir da vontade da
Administracao Publica. Sempre celebrado para a persecucao de um deter-
minado interesse publico, entende-se que o contrato administrativo deve
ser maleavel, de forma a poder se adaptar e acompanhar as alteracoes,
por exemplo, quanto a necessidade de aperfeicoamento de um projeto
em razao de causa superveniente que torne impraticavel o projeto original.
Esta ideia da mutabilidade do contrato administrativo pro-Administracao
pode se manifestar ora como elemento de interpretacdo, ora como
verdadeira fonte das obrigacdes das partes, sem prejuizo dos direitos
pecuniarios do particular.

Por outro lado, a natureza exorbitante dos contratos administrativos
tradicionalmente se justifica pela posicao do particular como de mero
colaborador da Administracao®. Esse olhar sobre a posicao do particular,
tendencialmente, atribuia a Administracao Publica o direito de exigir
do contratado um esforco e uma diligéncia superiores ao que seria exigivel
em um contrato privado™. O que seria, em principio, uma vantagem para
a Administracao Plblica, refletia-se nos custos da operacdo contratual:
um dos elementos do custo € o risco inerente ao negocio, especialmente
incrementado quando o particular esta sujeito ao temperamento das

8 Tais poderes sdo exaustivamente tratados em DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.
29. ed. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 314 e seguinte.

9 Aexpressao foi utilizada por Maria Jodo Estourinho (ESTOURINHO, Maria Jodo. Requiem pelo Contrato
Administrativo. Coimbra: Almedina, 1990, p. 119).

©Nao ha que se pensar que o particular que contrata com a Administracao € parte fragilizada na relacao
contratual; trata-se, muitas vezes, de grande grupo econémico ou de empresa com lastro multinacional.
Contudo, a partir uma observacdo ampla sobre os contornos dos contratos administrativos (menos
casuistica), o que ainda hoje salta aos olhos nessa disciplina é que a decisdo do particular de se vincular
a Administracao Publica passa antes por uma escolha de se vincular ao nebuloso e instavel ambiente
das contratagdes publicas. Disto decorre o niumero ainda reduzido de interessados nas contratagoes,
o alto custo dos financiamentos e, no ambito doutrinario, o esforco hermenéutico de se adequar
a teoria a pratica.
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decisodes politico-administrativas, sem que previamente possa calcular os
limites dessa atuacao exorbitante a qual se comprometeu.

A natureza exorbitante leva ao exercicio das prerrogativas de autori-
dade pela Administracao Publica, que lhe da a faculdade de recorrer
ao exercicio de seus poderes publicos para fiscalizar, impor alteracoes
ou sancionar a atuacao do seu contratante particular, especialmente para
garantir a continuidade do servico publico.

E extremamente curiosa a forma como [...] a doutrina
acaba por tecer uma teia de excecées e derrogacéoes
que conduzem a uma situacdo na qual o juiz,
na verdade, apenas “deita uma vista de olhos furtiva
aos compromissos contratuais'.

Especialmente quanto ao poder de direcao e fiscalizacao'? entende-se
nao caber mais sob a otica do planejamento e da responsabilidade fiscal
seguir, as cegas, a formula estanque segundo a qual o concessionario
gere e a Administracdo PUblica controla®. Cabe a Administragao Publica
planejar-se do ponto de vista orcamentario, gerindo os recursos vertidos
para o contrato e tomando conhecimento da forma como ele trabalha para
executar o contrato, bem como, eventualmente, ditar como o trabalho
devera ser realizado, a fim de evitar desvios do seu pontual cumprimento.
O planejamento e a gestao transcendem a mera fiscalizacao e se justificam
na necessidade de se evitar “surpresas” prejudiciais ao interesse publico.

O poder de sancao, por sua vez, traduz-se na possibilidade de o ente
publico contratante punir o particular por eventuais faltas cometidas,
tais como a inexecucao do contrato, o atraso na prestacao, o cumprimento

"ESTORINHO, Maria Joado. Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 1990, p. 119,
citando RAINAUD, Jean-Marie. Le contrat Administratif: volonté des parties ou Loi de Service Public.
Revue de Droit Public, n. 05, Paris, 1985, p. 1192.

2 Afiscalizagao talvez seja a grande palavra de ordem em termos de execucao dos contratos administrativos.
Nao obstante ser considerada prerrogativa exorbitante, o exercicio eficiente do poder fiscalizatério
poupa o parceiro privado de se submeter a modificacdes unilaterais, bem como elimina prejuizos da
Administracao Publica com atrasos na execucao ou termos aditivos que acabam por comprometer
o erario. Dado esse papel preventivo, a fiscalizacdo consubstancia excelente instrumento de preservacéo
da consensualidade e dos interesses conjugados, quando orientada pela boa-fé contratual e pela lisura
e probidade do agente responsavel.

3 “La Administracién dispone de um poder origindrio para controlar el servicio concedido y hacer que se
preste em las condiciones regulamentarias.” (FALLA, Fernando Garrido. Tratado de derecho adminis-
trativo, vol Il. Madrid: Tecnos, 1992, p. 364).
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defeituoso ou o trespasse do contrato sem a necessaria autorizacao da
Administracdo. Ha uma ideia geral de que as sangdes tipicas do direito
contratual seriam insuficientes para assegurar as especificidades do contrato
administrativo, cabendo um poder coercitivo mais incisivo para garantir
o cumprimento da atividade pelo particular e intimidando a interrupcao
da prestacao por este.

Esses trés grandes icones da natureza exorbitante dos contratos
administrativos — a mutabilidade do contrato administrativo, a posicao
do particular como mero colaborador e o exercicio das prerrogativas
de autoridade' — estabelecem um arcabouco juridico préprio que pode,
sim, contribuir para a consecucao do interesse publico, mas pode, também,
esgarcar as bases do negocio juridico distanciando a execugao contratual
da causa do contrato administrativo'®, com violagao ao principio licitatorio
e comprometimento a eficiéncia.

Dai porque prerrogativas como de modificacao unilateral do contrato
e mesmo de um certo “monopdlio da interpretacao” sao algumas das
caracteristicas hoje tidas como meramente facultativas, que serdo ou nao
previstas conforme as necessidades do contrato, sob pena de se onerar
injustificadamente todo e qualquer contrato administrativo em nome
da manutencao de uma “autoridade” esvaziada qualitativamente.
Dai falar-se hoje em desmistificacdo da natureza exorbitante'.

A partir da desmistificacao da natureza exorbitante, a interpretacao
dos contratos administrativos torna-se vital na verificacao dos limites
do exercicio do poder de alteracao unilateral pela Administracao Publica.
Como trazido na introducao deste texto, nao se pode perder de vista, mesmo
para interpretacao dos enunciados que foram mantidos da Lei n° 8.666/93,
todo o percurso da doutrina e da jurisprudéncia na interpretacao dos limites

4 Para Maria Joao Estorinho, esses seriam os trés tracos essenciais do contrato administrativo. ESTORINHO,
Maria Jodo. Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra: Almedina, 1990, p. 118.

15 “Cada contrato, quando observado em seu conte(do, traduz, por um lado, um interesse que decorre
da vontade conjugada das partes; e, por outro, uma vocagao a produzir determinados efeitos,
um nlcleo de consequéncias juridicas, por vezes inerentes ao proprio tipo de negécio, por vezes fruto
da criatividade das partes. Posto perceptivel sob o prisma objetivo, o interesse ainda nao se apresenta
vinculado aos efeitos contratuais de forma definitiva. Vale dizer que o interesse embute um feixe
de consequéncias juridicas muitas das quais prescindiveis; que ndo passam de projecdes indiretas
e acessorias aquele contrato; demasiadamente variadas para compor o nlcleo essencial de efeitos
do contrato, isto €, a minima unidade de efeitos juridicos esperada pelas partes de forma a atribuir
a0 pacto fungéo individual propria. Aqui tem lugar a causa do contrato”. (NERY, Ana Rita de Figueiredo.
A causa do contrato administrativo: analise do conteido contratual como parametro de aplicacdo
do principio da eficiéncia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 25).

6 Aexpressao é referenciada por Maria Joao Estourinho (Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra:
Almedina, 1990, p. 140).
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e dos requisitos para as alteracGes unilaterais dos contratos administrativos.
Portanto, ainda que a Lei n° 14.133/21 se limite, em muito, a compilar
entendimentos formados nos Ultimos anos sob a égide da Lei n° 8.666/21
e textos de outras leis federais dedicadas a outros modelos de contratacao
administrativa, compreender esse percurso mostra-se fundamental para
se extrair, da nova lei contetido mais compativel com a dinamica contem-
poranea de contratacdes pUblicas. Tal percurso entende-se marcado
por duas orientacgdes interpretativas muito claras em matéria de contratos
administrativos. A primeira diz respeito ao cotejo entre a logica privada
e a logica publica. A segunda diz respeito a conservacao dos contratos
administrativos.

2.1 O cotejo entre as logicas publica e privada e a conservagéao
dos contratos administrativos

Ainterpretacao do contrato administrativo, contemporaneamente,
passa, de um lado, pelo cotejo entre a logica publica e privada e, especial-
mente, pelo tanto dos aspectos do direito privado que passam despercebidos
quando o modelo de observacao dos contratos administrativos se volta
mais aos meios de contratacao que ao fim contratual’. Por outro lado,
importante perceber o reforco — no ambito da Lei n° 14.133/21 -
da ideia de conservacao dos contratos administrativos e de manutencao
da execucao obras e servicos, a despeito de eventuais nulidades
na formacao do vinculo contratual.

0 reconhecimento dessa comunicacao entre o direito publico
e o direito privado ja era notada pelo Visconde de Uruguai, em uma
das primeiras licées do direito brasileiro sobre as fontes do direito
administrativo:

O direito administrativo é limitado pelo direito
constitucional ou politico. Também o é pelo direito
civil ou penal; e por isso a jurisdicdo administrativa
deve parar no ponto em que comecam a acdo politica,
e a aplicacdo do direito comum civil ou penal,
quer as propriedades, quer as pessoas'®.

7 Nesse sentido, considera-se patente a maior dedicacao da legislacao administrativa aos instrumentos
e as modalidades de contratacdo que ao estudo da teoria contratual, o que é salutar na medida em que se
pode a todo tempo recorrer a teoria geral do direito para interpretacao dos negocios juridicos em geral.

8 URUGUAI, Visconde do. Ensaio sobre Direito Administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional,
1960, p. 39.
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Exemplo da incidéncia da logica dos pactos privados aos contratos
administrativos, exatamente pela coincidéncia entre seus elementos
estruturais e qualitativos, diz respeito aos deveres de boa-fé e lealdade
no empenho real voltado a consecucao do resultado pretendido®.

No mais, a vinculagao rigida que antes se prestava a apartar contratos
administrativos e privados, ndo se apresenta instransponivel no que respeita
aos contratos privados. A paridade pode ser, por exemplo, mitigada,
se verificado que uma parte é hipossuficiente — econémica ou tecnica-
mente —, como nos contratos de trabalho e consumeristas. Pelo prisma
tradicional, os contratos administrativos nao tendiam a estabilidade,
que seria propria dos contratos privados, estabilidade esta que se impoe
atualmente em um modelo que exige aportes de capital e investimentos?.

Nao obstante ser essencial para as atividades do Estado o complexo
de direitos, obrigacdes, prerrogativas e interesses legitimos proprios,
que nascem das relacdes administrativas e nao se confundem com
a esquematica dos contratos privados, a adesdo intransigente e indiscri-
minada aos mecanismos do regime de direito publico — especialmente
a prerrogativa de alteracao unilateral do contrato — nem sempre atende aos
principios cardeais da Administracao Piblica. Nem sempre se pode afirmar
que o predominio da logica publica garantira a eficiéncia e o alcance de um
resultado satisfatorio a Administracao Publica?'.

Sintomatico do recurso ao direito privado na interpretacao
dos contratos administrativos € o destaque dado a conservacao dos

9 Ao analisar as influéncias do Codigo Civil de 2002 sobre os Contratos Administrativos, Jessé Torres expoe,
por exemplo, que a boa-fé objetiva demanda maior rigor na fiscalizacdo da execucao dos contratos
administrativos: “A boa-fé é o substrato da eticidade, traduzindo-se em norma de conduta que salva-
guarda a veracidade do que foi estipulado, a sinceridade e a probidade das vontades manifestadas,
em virtude do que se pode esperar que serd cumprido o pactuado sem distorcoes ou tergiversacoes,
tendo-se sempre em vista o adimplemento do fim visado ou declarado como tal pelas partes [...]”.
PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Notas acerca das repercussoes no novo Codigo Civil sobre os contratos
administrativos. Revista da EMERJ, vol. 7, n. 27, Rio de Janeiro, 2004. 21.

20 O espirito do processo de desestatizacao do Brasil, diversamente do que ocorreu em paises europeus,
teve como norte uma questdo pragmatica, qual seja: a falta de recursos publicos. No caso europeu,
0 que se buscava era essencialmente a eficiéncia de servicos ja existentes e universais, que somente
seria atingida com o know-how do setor privado. Essa abordagem é de SOUTO, Marcos Juruena Villela.
Servigos Publicos Concedidos. Boletim de Direito Administrativo, out./2005, p. 1103.

2! Via de regra, cada imposicao unilateral da Administracdo ao particular consubstancia um risco a ser
agregado ao custo do objeto da contratagdo, o que pode vir a comprometer a eficiéncia — especial-
mente quando o objeto é a prestacdo de um servico — na medida em que o caminho natural para
a autocompensacao do parceiro privado é a subtracao dos custos da execugao.
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contratos administrativos na Lei n° 14.133/21. Algumas alteracodes legais
sustentam esse argumento. Vamos a elas:

Primeiro, os artigos 147 e 148 da Lei n° 14.133/21 dispéem que,
constatada irregularidade no procedimento licitatorio ou na execucao
contratual, caso ndo seja possivel o saneamento, a decisao sobre a suspen-
sao da execucao ou sobre a declaracao de nulidade do contrato somente
sera adotada na hipétese em que se revelar medida de interesse publico,
com avaliacao prévia sobre impactos economicos e sociais dai decorrentes.
Caso a paralisacdo ou anulacao nao se revele medida de interesse publico,
o poder publico devera optar pela continuidade do contrato e pela solucao
da irregularidade por meio de indenizacao por perdas e danos, sem prejuizo
da apuracao de responsabilidade e da aplicacdo de penalidades cabiveis.

Em segundo lugar, a Lei n° 14.133/21 nao apenas reforca a figura
do seguro-garantia, como estabelece que esse seguro devera garantir
o fiel cumprimento das obrigacdes assumidas pelo contratado, a critério
da autoridade competente.

Em terceiro lugar, importante lembrar que o projeto de lei que
deu origem a Lei n° 14.133/21 estabelecia, nos §§ 2° e 3° do artigo 115
e no paragrafo Unico do artigo 142, que a execucao de cada etapa do
contrato seria obrigatoriamente precedida de deposito em conta vinculada
dos recursos financeiros necessarios para custear as despesas correspon-
dentes a etapa a ser executada. Esses valores vinculados ao contrato
administrativo seriam impenhoraveis. A execucao do contrato contaria
com uma garantia financeira para recebimento de sua contraprestacao.
ApoOs o veto presidencial, manteve-se apenas a garantida da reserva
orcamentaria (nota de empenho). Ainda que nao se possa mais contar
com a vinculacao prévia de recurso, inegavel que a previsdo participava,
durante as discussoes do projeto de lei, de um grande movimento legis-
lativo favoravel a garantia da execucao dos contratos administrativos.

Por tudo isso, pode-se dizer que a conservacao da execucao dos
contratos administrativos € um eixo interpretativo fortalecido pela
Lei n° 14.133/21. Nas disputas judiciais, tende-se a conduzir a interpre-
tacdo de litigios sobre a validade das alteracdes unilaterais dos contratos
administrativos para o prestigio a continuidade das obras e dos servicos.
Isso acontecera, notadamente, quando nao houver uma analise prévia
acerca dos impactos da suspensao da obra e dos servicos, analise esta que,
a teor do artigo 147 da nova lei, passa pelos impactos econdmicos
e financeiros decorrentes do atraso na fruicdo dos beneficios do objeto
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do contrato; pelos riscos sociais, ambientais e a seguranca da populacao
local decorrentes do atraso na fruicao dos beneficios do objeto do contrato;
pela motivacao social e ambiental do contrato; pelo custo da deterio-
racdo ou da perda das parcelas executadas; pela despesa necessaria
a preservacao das instalacoes e dos servicos ja executados; pela despe-
sa inerente a desmobilizacao e ao posterior retorno as atividades;
pelas medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgao ou entidade
para o saneamento dos indicios de irregularidades apontados; pelo custo
total e estagio de execucao fisica e financeira dos contratos, dos convé-
nios, das obras ou das parcelas envolvidas; pelo fechamento de postos
de trabalho diretos e indiretos em razao da paralisacao; pelo custo para
realizacao de nova licitacao ou celebracao de novo contrato e sobre
o custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisacao.

Assentada a trajetoria de desmitificacdo dos poderes exorbitantes
e as premissas que devem nortear a interpretacdo do contrato adminis-
trativo — cotejo entre o regime de direito publico e a logica privatista,
e o reforco a conservacao da execucao dos contratos administrativos —
resta aferir os espacos de incidéncia dessa interpretacao a luz da disciplina
da alteracao unilateral do contrato administrativo tal como prevista
na Lei n° 14.133/2021.

3. ALei n. 14.133/21 e a alteracao unilateral do contrato
administrativo

O tema da alteracao dos contratos administrativos foi trazido
pela Lei n° 14.133/2021 no capitulo VII. Valendo-se da mesma estra-
tégia topografica que a Lei n° 8.666/93%2, tanto as alteracdes
unilaterais quanto as alteracdes decorrentes de acordo entre as partes
encontram-se sob o mesmo capitulo. O titulo do capitulo — “DAALTERACAO
DOS CONTRATOS E DOS PRECOS” — traz de forma explicita conclusao
ja ha muito partilhada pelos comentaristas da Lei n° 8.666/93 no sentido
de que a modificacao do preco dos contratos administrativos, na esteira
da necessidade de manutencao do equilibrio econdémico-financeiro,
€ consectaria das alteracdes quantitativas e qualitativas. Dai porque

22No Decreto n° 2.300/86, o capitulo se intitulava “Da alteragdo dos contratos” e seus artigos desenharam
a disciplina das alteracdes unilaterais dos contratos administrativos tal como depois reproduzida pela
Lei n° 8.666/93 e agora pela Lei n® 14.133/21.
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falar-se no titulo do capitulo, com certa redundancia, em “alteracoes
dos contratos e dos precos”.

Enquanto nos contratos privados a regra é a imutabilidade unilateral de
seus termos, em se tratando de contratos administrativos, tem-se legitima
a possibilidade de alteracao unilateral pela Administracao, quando dita
providéncia for necessaria a consecucao do interesse publico perseguido.

E inegavel que a presenca da Administracdo Publica traz as relacdes
das quais participe um regime juridico especial, distinto e exorbitante
em relacao ao direito comum. Pode-se dizer que o principio da igual-
dade entre as partes cede espaco ao da desigualdade, para conferir
a prerrogativa ao Poder Publico de fazer variar a obrigacdo da outra parte
na medida em que isso se afigure necessario a atividade estatal.

Alein® 14.133/2021, em diversos pontos, limita-se a repetir a disci-
plina da alteracao unilateral dos contratos administrativos ja desenhada
na Lei n° 8.666/93. Contudo, como ja dito, ndo se pode perder de vista,
para interpretacao dos velhos e novos enunciados, todo o percurso
da doutrina e da jurisprudéncia na interpretacao dos limites e dos requisitos
para as alteracoes unilaterais dos contratos administrativos. Ademais,
a analise sistematica desse tema a luz da Lei n° 14.133/2021 passa pelo
estudo das matérias agora compiladas em um mesmo texto legal, a exemplo
da disciplina das contratacoes integrada e semi-integrada, antes regidas
pela Lei n® 12.462/2011.

Tema a tema, passa-se a analisar a disciplina da alteracdo unilateral

do contrato administrativo a luz da Lei n° 14.133/2021, por suas hipoteses,
limites e modelos previstos na lei.

3.1 Hipoteses de alteracao unilateral dos contratos administrativos:
alteracao qualitativa e alteragdo quantitativa

No que diz respeito as alteracdes unilaterais dos contratos,
o artigo 124, inciso I, “a” e “b”, repete, com correcoes gramaticais,
o disposto no artigo 65, |, “a” e “b”, da Lei n° 8.666/95. Assim, foi mantida
a possibilidade de alteracao unilateral dos contratos, pela Administracao,
quando houver modificac@o do projeto ou das especificacées, para melhor
adequacdo técnica aos seus objetivos e quando necessdria a modificacdo
do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminuicGo quanti-
tativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei.

A repeticao das hipdteses traz uma consequéncia pratica ébvia
e relevante diante das regras de coexisténcia entre os sistemas
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estabelecidos pela Lei n° 14.133/2021 e pela Lei n°® 8.666/93: do ponto
de vista das hipoteses de alteracao unilateral dos contratos e dos precos
pela Administracao Publica, pouco importa ao gestor a opcao pelo manejo
da Lei n° 8.666/93 ou da Lei n° 14.133/21.

No mais, as hipoteses de modificacdo permanecem as mesmas.

Do ponto de vista qualitativo, é cabivel a alteracao unilateral para
atendimento do interesse publico, assim descrito como “melhor adequacao
técnica aos seus objetivos”. A modificacdo do projeto ou das especificacdes,
portanto, deve decorrer de uma necessidade de adequacao técnica para
realizacdo dos objetivos do contrato. Nao se admite, por hipotese,
que a alteracao qualitativa do contrato decorra da necessidade
de realizacao de um objeto distinto daquele originalmente previsto no
contrato administrativo.

Também é possivel a alteracao unilateral dos contratos administrativos
quando necessaria a modificacdo do valor contratual em decorréncia
de acréscimo ou diminuicao quantitativa de seu objeto, nos limites permi-
tidos por esta Lei. Tais limites encontram-se previstos no artigo 125.

A reproducao textual do artigo 65 da Lei n° 8.666/93 acerca
das hipoteses de alteracado unilateral do contrato reacende antiga discussao
nao solucionada pela nova lei sobre a aplicacao de limites percentuais
do artigo 125 as alteracdes qualitativas. E dizer que, para alguns autores?,
a alteracao qualitativa, assim como a quantitativa, nao poderia ultrapassar
os limites impostos no atual artigo 125 da Lei n° 14.133/21. Ja para outros
autores?, as alteracoes qualitativas nao se submeteriam aos limites prefixa-

2 Hely Lopes Meireles e Toshio Mukai.

2 Dentre esses: JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos.
11. ed. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 553-554; MARQUES NETO, Floriano Azevedo. Contrato Administrativo:
superveniéncia de fatores técnicos dificultadores da execucao da obra. Boletim de Licitagbes e Contratos,
Sao Paulo: NDJ, fev./2001, vol. 14, p. 99 e “Alteracao de contrato administrativo — Antecipacao
de etapas de execucao — Intangibilidade das condicdes econémicas e financeiras originais — Alteracao
de regime de execucao e pagamento como fator de neutralizagao dos 6nus excedentes — Nogao
juridica da “antecipacdo de pagamentos” vedada em lei”. In: Interesse Publico, vol. 14, 2002,
p. 69-70.; e GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 9. ed. Rio de Janeiro: Saraiva, 2004, p. 611.
Didgenes Gasparini resume sua posicao nos seguintes termos: “Os incisos | e Il do art. 65 da Lei federal
das Licitagoes e Contratos da Administracdo Publica preveem quando é possivel a alteracdo unilateral
e a consensual. Cabe a alteracdo unilateral nos seguintes casos: ‘a) quando houver modificacdo do
projeto ou das especificacées, para a melhor adequacdo técnica a seus objetivos; b) quando necessdria
a modificacdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu
objeto, nos limites permitidos por essa Lei“. [...] NGo observam o limite de 25% as alteracées qualita-
tivas que o objeto do contrato pode sofrer. Alteracoes qualitativas sdo as decorrentes da modificacdo
do projeto ou de suas especificacoes.
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dos. Para esses autores, o limite para a realizacao de alteracGes unilaterais
qualitativas nos contratos administrativos seria a razoabilidade e impres-
cindibilidade da alteracdo, sendo necessaria a demonstracao casuistica
sobre a necessidade da alteracao para atendimento do interesse publico.
Tal entendimento tem prevalecido no Tribunal de Contas da Uniao?, para
o qual as modificacdes qualitativas do contrato administrativo nao se
submetem ao limite financeiro de aumento de até 25% do valor inicial
do contrato porque € insuficiente a analise da repercussao da alteracao
contratual qualitativa exclusivamente sob o enfoque financeiro.

3.2 Limites percentuais para acréscimos ou supressdes decorrentes
de alterac¢ées unilaterais dos contratos administrativos

O artigo 125 da nova lei repete a diccao do 81° do artigo 65
da Lei n° 8.666/93 quanto aos limites percentuais para acréscimos ou
supressoes decorrentes de alteracdes unilaterais. Assim, como ocorria
sob a égide da Lei n° 8.666/93, o contratado sera obrigado a aceitar,
nas mesmas condicdes contratuais, acréscimos ou supressoes de até 25%
do valor inicial atualizado do contrato que se fizerem nas obras, nos servicos
ou nas compras, €, no caso de reforma de edificio ou de equipamento,
o limite para os acréscimos sera de 50%.

Discussao recorrente diz respeito a base de calculo para verificacao
dos limites, especialmente nos casos de servicos continuos. O Tribunal
de Contas da Unido, a esse respeito, ja entendeu que a base de calculo
deve ser o valor original da avenca, sem qualquer acréscimo oriundo das
prorrogacoes?. Em outros termos, o valor inicial atualizado do contrato
de prestacao de servico continuo é a remuneracao original, devidamente

25 Nesse sentido, o Acordao TCU — 215/2009 — Plenario, que tem servido de base objetiva para o exame
casuistico da legitimidade das alteragbes contratuais qualitativas.

2 “No caso sob exame, os acréscimos de valor se deveram a alteragdes quantitativas de objeto
e nao simplesmente a sucessivas prorrogacdes de servicos continuos. Assim, nos termos do art. 65
da Lei de Licitagoes, o calculo do limite previsto nos §§ 1° e 2° do dispositivo, deve tomar como
base o valor inicial atualizado do contrato, sem os acréscimos advindos das prorrogacdes.”
(TCU, Acdérdao n° 1.550/2009-Plenario. Rel. Min. Raimundo Carreiro. DJ 15.07.2009). Ainda nesse
sentido: “Observe, como regra, o limite de 25% do valor inicial atualizado do contrato para a alteracdao
dos quantitativos dos itens contratados, de forma a garantir que as alteracdes nao constituam ‘jogo de
precos’, conforme estabelecido no art. 65, § 1°, da Lei n° 8.666/93“ (TCU, Acordao 265/2010- Plenario).
Importante trazer que para Marcal Justen Filho na hipotese de prorrogacao de servigos continuos
a base de calculo do percentual de alteracdo devera ser o valor total da avenca, consideradas, portanto,
todas as prorrogacoes.
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reajustada, contida na proposta apresentada pelo contratado, e nao
o valor global decorrente do somatorio dos valores apos prorrogacoes.
Aumentos ou supressdes sucessivas, em percentuais inferiores a 25%,
sdo autorizadas. O que se espera, a luz do principio da conservacao dos
contratos e do principio licitatorio, € que, no caso de reducdo, ao menos
75% do objeto inicialmente programado seja executado. De outro lado,
em caso de acrescimento, que, somados os aumentos, nao se tenha a execu-
cao de mais de 125% do objeto inicial, considerado sempre o valor inicial.

3.2.1 Limites percentuais para acréscimos ou supressdes
decorrentes de alteragées unilaterais dos contratos administrativos
e a transfiguracdo da causa do contrato administrativo

Observa-se que a reproducao quase integral das regras da Lei n°® 8.666/93
que estabeleciam limites a alteracao unilateral por parte da Administracao
Publica tende a manter viva a discussao sobre a dicotomia entre poderes
da administracao e a vinculacao contratual, pelo que se torna neces-
sario aprofundar o tema dos limites a alteracdo unilateral qualitativa
ou quantitativa do contrato administrativo e posicionar as discussoes
contemporaneas em torno do tema.

A esse respeito, o artigo 126 traz interessante previsao no sentido
de que as alteracgOes unilaterais a que se refere o inciso | do caput do
artigo 124 da Lei nao poderao transfigurar o objeto da contratacao.
0 que seria, nesse sentido, o objeto da contratacao? Qual seria o contetdo
imutavel de um contrato administrativo?

Tem-se por premissa que é relevante para o interesse publico
a tutela da eficacia do contrato, garantindo-se ndo so6 a producao de seus
efeitos, mas também e, principalmente, a propria manutencéo do vinculo
até o fim da execugdo, com todos os seus consectarios.

Para tanto, entende-se que, quando a lei fala em objeto do contrato,
nao se limita as prestacoes e contraprestacoes, mas a causa do contrato
administrativo. A causa do contrato é elemento merecedor de atencao
pelo intérprete na persecucdo dos objetivos funcionais do contrato,
seja quanto a realizacao do escopo contratual para as partes seja na
indicacao da projecao social do contrato. O impulso normativo para essa
compreensdo € o principio da eficiéncia, que impde a Administracao
PUblica um esforco no sentido de evitar os riscos de frustracao da atividade
administrativa. A movimentacao de recursos publicos ndo se dirige apenas
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a garantia do minimo, mas do satisfatorio, do aceitavel, que consolida
a prestacao estatal de maior exceléncia possivel.

Em termos praticos, salvo previsao contratual no sentido da existéncia
de clausulas modificaveis e clausulas imodificaveis, nao se poderia deter-
minar, ex ante, a existéncia de um contelido imutavel do contrato adminis-
trativo. A funcao econdmico-individual do contrato serviria como um lastro
objetivo, para além do qual a alteracao significaria a propria violacdao do
principio licitatério, havendo que se manter integra a causa do contrato
em resposta ao comando constitucional que exige a manutencao das
condicles efetivas da proposta e a realizacao de licitacao como principal
via de contratacao pela Administracao Publica.

Acredita-se que os verdadeiros limites de alteracao contratual,
em termos qualitativos e quantitativos, ombreados aos percentuais tratados
no artigo 125 da Lei n° 14.133/21, sao extraidos do artigo 126, cuja inter-
pretacao nao pode se limitar as prestacoes e contraprestacoes enunciadas no
contrato. Esta-se a falar da conservacao das bases do negocio e da protecao
do dever constitucional de licitar, o que, dependendo da complexidade do
contrato, dependera da compatibilidade da alteracdo qualitativa e da
quantitativa com a causa do contrato observado o fio condutor da conser-
vacao da execucao dos contratos administrativos.

Em outros termos, impde-se que tal modificacao, além dos limites
percentuais, se circunscreva ao diametro da funcdo socioeconémica
do contrato e, consequentemente, mantenha integra a sintese dos efeitos
objetivamente almejados e acordados pela parte privada. A modificacao
imposta pela Administracdo Publica deve obedecer ao feixe de efeitos
que tem origem na celebracao do contrato e que se estende durante
toda a execucdo. Note-se que ndo basta a analise da causa a observacao
pontual do conteldo da manifestacao de vontades. Por analise objetiva,
nao se pode ter apenas o contrato, mas todos os elementos da fase
de execucao que eventualmente aproximaram as partes; acresceram
o contrato de elementos essenciais e, assim, igualmente se inseriram
no “efeito envolvedor da causa”.

Partidario da relevancia do que chama de “esséncia do contrato”
para definicao dos limites a alteracdo dos contratos, Caio Tacito, tratando
especificamente das alteracoes qualitativas:

Diversamente, as modificacbes qualitativas ndo
tém proporcdo prefixada, mas devem respeitar
a esséncia do objeto do contrato, do qual é expressdo
objetiva sua finalidade, caracterizada no projeto
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bdsico, a que se reporta o edital. As alteracoes
qualitativas, precisamente porque sdo, de regra,
imprevisiveis, sendo mesmo inevitdveis, ndo tém
limite preestabelecido, sujeitando-se a critérios
de razoabilidade, de modo a ndo se desvirtuar
a integridade do objeto do contrato?.

Fato é que se alastraram ambientes de flexibilizacao da estrutura
dos contratos administrativos e, a cada novo cenario — a exemplo
da edicdo da Lei n° 14.133/21 —, novos juizos de congruéncia entre
o objeto licitado, a execucao planejada e os limites de alteracao unila-
teral podem ser realizados.

3.3 Alteracao unilateral dos contratos administrativos e o poder-
dever de apuracao da responsabilidade do encarregado técnico

Conforme artigo 124, § 1°, da Lei n°® 14.133/2021, se as alteracoes
disciplinadas no artigo 124 e seguintes decorrerem de falhas de projeto,
as alteracoes de contratos de obras e servicos de engenharia ensejarao
apuracao de responsabilidade do responsavel técnico e adocao das providén-
cias necessarias para o ressarcimento dos danos causados a Administracao.

0 enunciado nao estabelece uma presuncao legal de que as alteracoes
unilaterais decorram de falhas de elaboracao do projeto. Todavia,
por sua diccao, a Lei n° 14.133/2021 passa a recomendar que, diante
de indicios de que problemas de projeto geraram alteracdes unilaterais —
por acréscimos ou supressoes —, seja inaugurada apuracao preliminar no
ambito do orgao ou entidade contratante, como exercicio do controle
interno. A partir do resultado de tal apuracdo, caso se tenha concluido
que a alteracao unilateral decorreu de falha de projeto segue-se, a inicia-
tiva de responsabilizacdo do responsavel técnico, o que podera tramitar
na esfera administrativa ou na judicial.

Trata-se, por fim, de um poder-dever insito a Administracdo PUblica
e que, a teor do que restou decidido pelo Supremo Tribunal Federal

7 TACITO, Caio. Contrato administrativo — Alteracdo quantitativa e qualitativa: limites de valor. Boletim
de Licitagées e Contratos, mar./1997. Sao Paulo: NDJ, p. 115-121.
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no Tema 777%, por analogia, pode, inclusive, submeter o gestor publico
a responder por ato de improbidade administrativa.

3.4 Alteragao unilateral e os parametros da Lei n° 14.133/2021
para fixacdo dos precos unitarios para obras ou servicos

O artigo 127 da Lei n°® 14.133/2021, por sua vez, modifica a regra
até entao prevista no artigo 65, § 4°, da Lei n° 8.666/93 e aplicavel aos
contratos em que nao houverem sido contemplados precos unitarios para
obras ou servicos. A nova lei traz parametros objetivos para fixacao dos
precos unitarios que, a partir de agora, serao fixados por meio da aplicacao
da relacao geral entre os valores da proposta e o valor do orcamento-base
da Administracao sobre os precos referenciais ou de mercado vigentes
na data do aditamento, respeitados os limites do artigo 125.

Até entdo, a Lei n° 8.666/93 contava com um consenso entre
as partes para estabelecimento de precos unitarios para obras e servicos,
de se observar que diversos contratos, notadamente aqueles que envolviam
prestacao de servicos e eram desprovidos de descricao clara acerca dos
custos de cada servico ou da repercussao de cada servico no preco final
sujeitavam as partes a cenarios de inseguranca juridica quando a reducao
quantitativa era necessaria.

Entende-se que nao quer, a regra do artigo 127, afastar a possibilidade
de os precos unitarios serem fixados consensualmente, contanto que se
preserve a relacdo original de equivaléncia entre vantagens e encargos do
contratado, evitando-se que a margem de lucro do particular seja incre-
mentada com a inclusao de novos servicos. Tanto no caso das alteracoes
unilaterais quanto no caso das alteracoes decorrentes de acordo entre as
partes € possivel, observados os principios previstos no artigo 5° da Lei,
notadamente o da economicidade e da transparéncia, que as partes consin-
tam em relacao aos parametros para fixacao do preco de referéncia para
o aditamento que sera realizado. Importa, a teor do que dispde o artigo 130
da Lei n° 14.133/21 que a Administracao restabeleca, no mesmo termo
aditivo, o equilibrio econémico-financeiro inicial, repita-se, evitando-se
que a margem de lucro do particular seja incrementada com a inclusao
de novos servicos.

28 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Tema 940. Tese: O Estado responde, objetivamente, pelos atos dos tabe-
lides e registradores oficiais que, no exercicio de suas fungdes, causem dano a terceiros, assentado o dever
de regresso contra o responsavel, nos casos de dolo ou culpa, sob pena de improbidade administrativa.
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3.5 Reducao da diferenca percentual entre o valor global
do contrato e o preco global de referéncia

Diz o artigo 128 que, nas contratacdes de obras e servicos de engenharia,
a diferenca percentual entre o valor global do contrato e o preco global
de referéncia nao podera ser reduzida em favor do contratado em decor-
réncia de aditamentos que modifiquem a planilha orcamentaria. Significa
que, se houver modificacdo unilateral que impacte a planilha orcamentaria,
sem prejuizo da manutencao do equilibrio econémico-financeiro inicial,
nao podera — a favor do contratado — ser reduzida a diferenca percentual
entre o valor global do contrato e o preco global de referéncia.

A norma replica disposicdo do Decreto n° 7.983/2013 que, no ambito
da Uniao, estabelece regras e critérios para elaboracao do orcamento
de referéncia de obras e servicos de engenharia.

Assim dispéem os artigos 14 e 15 do Decreto n° 7.983/2013:

Art. 14. A diferenca percentual entre o valor
global do contrato e o preco global de referéncia
ndo poderd ser reduzida em favor do contratado
em decorréncia de aditamentos que modifiquem
a planilha orcamentadria.

Pardgrafo Unico. Em caso de adocdo dos regimes
de empreitada por preco unitdrio e tarefa, adiferenca
a que se refere o caput poderd ser reduzida para
a preservacd@o do equilibrio econémico-financeiro
do contrato em casos excepcionais e justificados,
desde que os custos unitdrios dos aditivos contratuais
ndo excedam os custos unitdrios do sistema
de referéncia utilizado na forma deste Decreto,
assegurada a manutencdo da vantagem da proposta
vencedora ante a da segunda colocada na licitacdo.

Art. 15. A formacdo do preco dos aditivos contratuais
contard com orcamento especifico detalhado
em planilhas elaboradas pelo 6rgdo ou entidade
responsdvel pela licitagdo, na forma prevista
no Capitulo Il, observado o disposto no art. 14
e mantidos os limites do previsto no § 1° do art. 65
da Lei n° 8.666, de 1993.
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Em 2019, o Plenario do Tribunal de Contas da Unido respondeu
a Consulta apresentada pelo Ministro da Integracao Nacional acerca
da metodologia a ser adotada nos critérios de aprovacao de precos em termos
aditivos de contratos de obras pUblicas. Segundo trazido pelo consulente,
haveria possivel divergéncia entre o Acordao 1.874/2007-TCU-Plenario
e o manual ‘Orientacdes para Elaboracao de Planilhas Orcamentarias de
Obras Plblicas’ do Tribunal de Contras da Unido (2014), no que tange
a adocao dos valores dos precos dos insumos na elaboracao de composi-
coes de custos unitarios de servicos novos.

Em resposta, o plenario do Tribunal de Contas da Uniao assim decidiu:

E ainda:

[...] em caso de necessidade de celebracdo
de termos aditivos em contratos de obras publicas,
deve ser observado o disposto nos artigos14 e 15
do Decreto 7.983/2013, sendo necessdrio, para tanto,
que se realize andlise da planilha confrontando
a situacdo antes e depois do aditivo pretendido para
averiguar quanto a eventual reducdo no percentual
do desconto originalmente concedido [...]

[...] na hipdtese de celebracdo de aditivos
contratuais para a inclusGo de novos servicos,
tal qual consta na publicacdo ‘Orientacbes para
Elaboracdo de Planilhas Orcamentdrias de Obras
Publicas’ (TCU, 2014), o preco desses servicos deve
ser calculado considerando o custo de referéncia
e a taxa de BDI de referéncia especificada no
orcamento-base da licitacdo, subtraindo desse
preco de referéncia a diferenca percentual entre
o valor do orcamento-base e o valor global do
contrato obtido na licitacdo, com vistas a garantir
o equilibrio econdémico-financeiro do contrato
e a manutencdo do percentual de desconto ofertado
pelo contratado, em atendimento ao art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal e aos artigos 14
e 15 do Decreto n. 7.983/2013.
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O que nao consta da Lei n° 14.133/21, mas que se extrai de referida
decisao do Tribunal de Contas da Uniao? é que, nas situacoes em que,
em virtude do aditivo, houver diminuicao do desconto originalmente
concedido ao contratado, pode-se incluir parcela compensatoria negativa
como forma de se dar cumprimento ao artigo 14 do Decreto n. 7.983/2013,
ressalvada a excecdo prevista em seu paragrafo Unico.

De fato, o Decreto n° 7.984/2013, no artigo 14, paragrafo Unico,
excepciona a necessidade de inclusao de parcela compensatoria negativa
na medida em que estabelece que, em caso de adocao dos regimes
de empreitada por preco unitario e tarefa, a diferenca a que se refere o caput
pode ser reduzida para a preservac¢ao do equilibrio econdmico-financeiro
do contrato, excepcionalmente e mediante justificativa, desde que os
custos unitarios dos aditivos contratuais ndo excedam os custos unitarios
do sistema de referéncia utilizado, assegurada a manutencao da vantagem
da proposta vencedora ante a da segunda colocada na licitacao.

Vé-se que o artigo 128 da Lei n° 14.133/21 reproduz o artigo 14
do Decreto n° 7.984/2013 e, assim, de forma inequivoca, estende para
todos os contratos administrativos celebrados sob sua égide a disciplina
até entdo prevista expressamente apenas para contratos executados com
recursos orcamentarios da Unido.

3.6 Alteracoes unilaterais supressivas e o dever de reembolso dos
custos de aquisicao

O artigo 129 da Lei n® 14.133/21 repete, em linhas gerais, a previsao
do artigo 65, § 4°, da Lei n° 8.666/93. Nas alteracoes contratuais para
supressao de obras, bens ou servicos, se o contratado ja houver adqui-
rido os materiais e os colocado no local dos trabalhos, estes deverao
ser pagos pela Administracao pelos custos de aquisicao regularmente
comprovados e monetariamente reajustados, podendo caber indenizacao

2 No mesmo sentido: “Os aditivos para inclusdo de servicos novos (art. 65, § 3°, da Lei 8.666/1993) devem
observar, no minimo, o mesmo desconto inicial do ajuste, ou seja, a mesma diferenca percentual
entre o valor global contratado e aquele obtido a partir dos custos unitarios do sistema de referéncia
aplicavel.“ (Acordao 855/2016-TCU-Plenario, Relator: Min. Benjamin Zymler) e ainda: “Na celebracao
de aditivos contratuais, deve ser mantido o desconto proporcional oferecido pela contratada em
relacao ao valor total estimado pela Administracao, de modo a se evitar o “jogo de planilhas“,
tanto para modificacdo de quantidades de itens existentes quanto para inclusdao de novos servicos“.
(Acordao 1153/2015-TCU-Primeira Camara, Relator: Min. José Mlcio Monteiro).
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por outros danos eventualmente decorrentes da supressao, desde que
regularmente comprovados.

Nao se admite, portanto, o reembolso por custos supostos ou presumi-
dos a partir de parametros de reembolso do contrato, como a planilha de
precos com Beneficios e Despesas indiretas, tal como previsto no artigo 23,
§ 2°, da Lei n° 14.133/21.

Por fim, conforme ja reconhecido pelo Tribunal de Contas da
Unido, o ente contratante detém a prerrogativa de abater do valor
a ser reembolsado eventuais débitos e multas decorrentes do contrato
(Acordao 874/2018 —TCU — Plenario).

4, Alteracdo unilateral nas contratacées integradas ou semi-integradas

A Lei n°® 14.133/21 comtempla de forma expressa as contratacoes
integrada e semi-integrada. Esses modelos de contratacado, até entdo
regulamentados apenas pela Lei n° 12.462/11, foram incorporados
ao ordenamento juridico brasileiro para atender as contratacoes
de obras e servicos necessarios aos eventos esportivos realizados no
Brasil: Copa das Confederacodes, Copa do Mundo e Olimpiadas.

A contratacao integrada € aquela licitada com elementos de
anteprojeto e que prevé o desenvolvimento do projeto basico e executivo,
além da execucao da obra ou servico pelo contratado. Assim, a licitacao
integrada envolve a possibilidade de um sé interessado ter a seu cargo
nao sé a elaboracao dos projetos basico e executivo, como também
a sua propria execucao, concentrando atividades que, por sua natureza,
reclamariam executores diversos.

Ja na contratacao semi-integrada licita-se com o projeto basico,
sendo o contratado responsavel por elaborar e desenvolver o projeto
executivo, além de executar a obra ou servico.

Na medida em que nesses modelos de contratacdo a Administracao
Publica se vale do know-how do particular executor para melhor desen-
volvimento dos projetos que o antecedem, natural que as hipoteses
de alteracao do contrato durante a sua execucao sejam excepcionais.

Assim, como regra geral, dispoe o artigo 133 que “[...] nas hipoteses
em que for adotada a contratacao integrada ou semi-integrada, é vedada
a alteracao dos valores contratuais [...]”. As excecdes sao i) para restabe-
lecimento do equilibrio econémico-financeiro decorrente de caso fortuito
ou forca maior; ii) por necessidade de alteracao do projeto ou das especi-
ficacbes para melhor adequacéo técnica aos objetivos da contratacéao,
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a pedido da Administracao, desde que nao decorrente de erros ou omissoes
por parte do contratado, observados os limites estabelecidos no art. 125
desta Lei; iii) por necessidade de alteracao do projeto nas contratacdes
semi-integradas, nos termos do § 5° do art. 46 desta Lei; e iv) por ocorréncia
de evento superveniente alocado na matriz de riscos como de responsa-
bilidade da Administracao.

Dentro dessas hipoteses, a Unica que se enquadra como alteracao
unilateral provocada pela Administracao Publica nos moldes do artigo 124, |,
da Lein® 14.133/21 é aquela “[...] por necessidade de alteracao do projeto
ou das especificacbes para melhor adequacao técnica aos objetivos
da contratacao, a pedido da Administracao, desde que nao decorrente de
erros ou omissdes por parte do contratado, observados os limites estabe-
lecidos no art. 125 desta Lei.”.

Ainda assim, diferentemente da regra geral estabelecida no
artigo 124, 1, “a”, da Lei n° 14.133/21, a necessidade de alteracao dos
valores contratuais nao pode decorrer de erros ou omissdes por parte
do contratado, isto é: que decorram de falhas na elaboracao do projeto
basico ou do projeto executivo, ressalvados os eventos supervenientes
alocados na matriz de riscos como de responsabilidade da Administracao
ou os casos de fortuito ou forca maior (art. 133, | e IV da Lei n® 14.133/21).

Por fim, a lei afasta expressamente a possibilidade de alteracao
do contrato para modificacdo do valor contratual em decorréncia
de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto e restringe,
portanto, para o ambito das contratacdes integrada e semi-integrada,
a aplicacao do artigo 124, | da Lei n. 14.133/21.

5. Alteracao unilateral e a obrigacao de reequilibrio econdémico-
financeiro

Nos contratos administrativos, como em qualquer negocio juridi-
co, as partes se submetem a uma alea ordinaria. A adesao das partes
ao contrato envolve, portanto, a manutencao do status ordinario dessa
alea. O direito ao equilibrio econémico-financeiro, de base constitu-
cional®, assenta-se na ideia de que, durante a execucao do contra-
to, deve ser assegurado ao particular o restabelecimento desse status

% Constituicao Federal, art. 37, XXI: “[...] ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras,
servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitagdo pUiblica que assegure
igualdade de condicGes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento,
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ordinario que baseou a tomada de decisdo no sentido da celebracédo do
contrato administrativo.

O direito ao equilibrio econdomico-financeiro é garantido pelos
instrumentos da revisao (reequilibrio), correcao monetaria, repactuacao
e reajuste. A par da conhecida distincao entre os institutos, importa
para o presente trabalho a seguinte percepcao: enquanto que, na seara
do reajuste, da repactuacao e da correcdo monetaria, existe um critério
temporal para a retomada do equilibrio econémico-financeiro do contrato,
no ambito da revisao®' ha que se demonstrar a ocorréncia de um “[...] fato
extraordinario e superveniente que desequilibre excessivamente a relacao
de equivaléncia entre os encargos do contratado e a remuneragao”.

0 que vem a ser, todavia, um fato extraordinario, imprevisivel
causador de desequilibrio contratual? Em uma perspectiva constitucional,
o equilibrio contratual volta-se a desigualdade de prestacdes que
interfere a realizacdo da fungcdo economico-individual do contrato.
N&o prospera, aqui, a ideia de um equilibrio exclusivamente vinculado
ao bindmio prestacdo-contraprestacdo®. E necessario que se enfrente
o escopo das manifestacoes de vontade e os efeitos por elas antevistos,

mantidas as condicoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira as exigéncias
de qualificacao técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes [...]”.

3 Amparando-se no art. 65, inciso I, alinea “d“, a revisdo (reequilibrio) pressupde que o equilibrio
econdémico-financeiro tenha sido rompido por fato superveniente e imprevisivel, ou previsivel,
mas de conseqiiéncias incalculaveis. Para que haja revisao do contrato administrativo, é preciso
demonstrar que as cautelas prévias estabelecidas pelas partes, inclusive o proprio reajustamento,
nao foram suficientes para assegurar a manutencao do equilibrio econémico-financeiro, demandando
um procedimento destinado a reordena-lo. Neste segundo caso, evidentemente, nao é necessaria
a previsao contratual, bastando a demonstracdo dos requisitos legais para que se pleiteie a recom-
posicdo da equagao econdmico-financeira do contrato. GARCIA, Flavio Amaral. Aspectos praticos da
Clausula de Reajuste nos Contratos Administrativos. In: 0SORIO, Fabio Medina; SOUTO, Marcos Juruena
Villela (coord.). Direito Administrativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 559.

32 GARCIA, Flavio Amaral. Aspectos praticos da Clausula de Reajuste nos Contratos Administrativos.
In: OSORIO, Fabio Medina; SOUTO, Marcos Juruena Villela (coord.). Direito Administrativo: estudos
em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 559.

3 Neste sentido: “O equilibrio financeiro ou equilibrio econémico do contrato administrativo, também
denominado equacdo econémica ou equacéao financeira, é a relacdao que as partes estabelecem
inicialmente, no ajuste, entre os encargos do contrato e a retribuicdo da Administracao para a justa
remuneracao da obra, do servico ou do fornecimento. Em Gltima analise, é a correlacao entre objeto
do contrato e sua remuneragao, originariamente prevista e fixada pelas partes em nimeros absolutos
ou em escala movel. Essa correlacdo deve ser conservada durante toda a execucao do contrato,
mesmo que alteradas as clausulas regulamentares da prestagao ajustada, a fim de que se mantenha
a equacao financeira ou, por outras palavras, o equilibrio econémico-financeiro do contrato.“. MEIRELLES,
Hely Lopes. Licitac@o e Contrato Administrativo. 11. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 165.
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com todos os riscos que lhes sdo proprios. O equilibrio econémico-financeiro
abrange, portanto, todos os encargos impostos a parte, ainda quando nao se
configurem como “deveres juridicos“ propriamente ditos. Decorre dai que
o evento causador do desequilibrio podera nao ser um obstaculo instranspo-
nivel a execucdo, mas tao-somente gerador de uma impossibilidade relativa
de inexecucao. Em outras palavras, exige-se uma conformacao material —
e nao apenas formal — com o conteido do contrato celebrado.

llustrativamente, em 1995, a Companhia Estadual de Agua e Esgotos
do Rio de Janeiro — CEDAE celebrou contratos de prestacao de servico
com empresas especializadas em guarda e vigilancia, apos procedimento
licitatorio. Contudo, seis meses apds a apresentacao das propostas
foi celebrada convencéao coletiva que concedia a categoria dos vigilantes
aumento salarial na ordem de 86,57%. Discutiu-se a época se o evento
justificaria a incidéncia do artigo 65, Il, d, da Lei n°® 8.666/93 e, assim,
a revisao do contrato.

A época da apresentacdo das propostas, a alea previsivel de reajuste
salarial tinha como parametro a Lei n° 8.880/94*, que assegurava aos traba-
lhadores na data-base de cada categoria reajuste salarial em percentual
correspondente a variacdo acumulada do IPC-r, o que nédo ultrapassava
a ordem de 20,3%. Acrescenta-se que, mesmo admitidos para calculo
os valores reais do IPC-r até janeiro de 1995, ainda assim o valor cumulativo
nao seria maior que 22,04%.

Em se tratando de contrato de prestacao de servicos de guarda
e vigilancia, o mesmo nicleo de efeitos contratuais que aponta para
a existéncia de um 6nus inafastavel de se arcar com o aumento salarial
dos vigilantes, aponta também para a manutencdao de um resultado
economico-financeiro (margem de lucro) compativel com o momento
da apresentacéo da proposta. Logo, se a época da apresentacao das propos-
tas o risco insito a causa do contrato tinha como baliza objetiva a margem

3 “Art. 29 — O salario minimo, os beneficios mantidos pela Previdéncia Social e os valores expressos em cru-
zeiros nas Leis n° 8.212 e 8.213, ambas de 1991, serao reajustados, a partir de 1996, inclusive, pela
variacao acumulada do IPC-r nos doze meses imediatamente anteriores, nos meses de maio de cada ano.
§ 1° — Para os beneficios com data de inicio posterior a 31 de maio de 1995, o primeiro reajuste,
nos termos deste artigo, sera calculado com base na variacdao acumulada do IPC-r entre
o més de inicio, inclusive, e o més imediatamente anterior ao reajuste.
§ 2° Sem prejuizo do disposto no art. 27, é assegurado aos trabalhadores em geral, no més da primeira
data-base de cada categoria apds a primeira emissao do Real, reajuste dos salarios em percentual
correspondente a variacao acumulada do IPC-r entre o més da primeira emissdo do Real, inclusive
e 0 més imediatamente anterior a data-base.“
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de aumento salarial prevista na Lei n° 8.880/94 é esta que deve servir
de parametro para o intérprete na afericao do desequilibrio contratual.

No caso concreto, a Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro
concluiu pela necessidade de reajuste dos precos contratuais na proporcao
em que o indice corretivo estipulado pela convencéo coletiva (86,57%)
excedesse a margem legal (de cerca de 20%). No mesmo sentido opinou
Caio Tacito™®.

Em sintese, o equilibrio contratual remonta aquilo que, a partir
da causa do contrato, estiver circunscrito em um diametro de risco
além do qual se tem caracterizada a desproporcao e a imprevisibilidade.
Nesse ponto, mostra-se de grande importancia a possibilidade de previsao
expressa da matriz de riscos como item do edital e clausula contratual
para fins de compartilhamento dos riscos do contrato entre as partes,
conforme trazido pela Lei n— 14.133/21, o que sera fundamental para
compreensao dos limites das alteracoes unilaterais dos contratos.

Por fim, importante notar que a Lei n°® 14.133/21, em boa hora, deixou
a estratégia legislativa de tentar identificar hipoteses que seriam ou nao
seriam objeto de reequilibrio econémico-financeiro. A Lei n° 8.666/93,
artigo 65, § 5°, nesse sentido, dispunha que quaisquer tributos ou encargos
legais criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia
de disposicoes legais, quando ocorridas apds a data da apresentacao
da proposta, de comprovada repercussao nos precos contratados, impli-
carao a revisao destes para mais ou para menos, conforme o caso.

Anota-se apenas que a Lei n° 14.133/21 deixou de tratar do registro
do empenho de dotacdes orcamentarias pelo ente contratante nos casos de
alteracdes contratuais. Nesse sentido, o artigo 65, § 8°, da Lei n°® 8.666/93
estabelecia que a variacao do valor contratual para fazer face ao reajuste
de precos previsto no proprio contrato, as atualizacbes, compensacoes
ou penalizacoes financeiras decorrentes das condicoes de pagamento nele
previstas, bem como o empenho de dotacdes orcamentarias suplementares
até o limite do seu valor corrigido, ndo caracterizam sua alteracao, podendo
ser registrados por simples apostila, dispensando a celebracao de aditamento.

% A integra do parecer encontra-se publicada em TACITO, Caio. Contrato administrativo. Equilibrio
econdmico-financeiro. Empresa estatal. In: Temas de Direito Publico: estudos e pareceres, vol. 3.
Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 266.
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5.1 A obrigacdo de restabelecimento imediato do equilibrio
econdmico-financeiro e a formalizacao do termo aditivo

A teor do artigo 130 da Lei n°® 14.133/21, caso haja alteracao unila-
teral do contrato que aumente ou diminua os encargos do contratado,
a Administracao devera restabelecer, no mesmo termo aditivo, o equilibrio
econdmico-financeiro inicial. Como regra, a formalizacao do termo aditivo
€ condicdo para a execucao, pelo contratado, das prestacdes determinadas
pela Administracao no curso da execucao do contrato.

Sempre que ocorrer uma alteracao unilateral no contrato administrativo,
a Administracao Publica devera rever a equacao econémico-financeira
do contrato. Isso ndo é novidade. A novidade trazida pela Lei n° 14.133/21
€ a obrigacao de que o restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro
seja feito imediatamente, no mesmo termo aditivo em que figurarem
as alteracdes impostas pela Administracao Plblica no exercicio da
sua prerrogativa.

A lei ressalva a possibilidade de antecipacao das prestacoes
determinadas pela Administracao no caso de justificada necessidade.
Havendo justificativa fundada, portanto, o particular podera ser compelido
a executar o contrato a luz das novas condicoes impostas pela Administracao
Publica. Nesse caso, contudo, a formalizacao do aditivo contratual devera
ocorrer no prazo maximo de um més.

Como regra, o pedido de restabelecimento do equilibrio economico-
financeiro devera ser formulado durante a vigéncia do contrato
e antes de eventual prorrogacao. A lei repisa, todavia, que a extincao do
contrato ndo configurara ébice para o reconhecimento do desequilibrio
econdmico-financeiro, hipdtese em que sera concedida indenizacao por
meio de termo indenizatorio (Art. 131, caput e paragrafo Unico).

Concluséao

Comovisto, aLein®14.133/21 traz mais um capitulo — ndo necessariamente
novo — para a jornada iniciada com as reformas da década de 1990,
e que tem o mérito de compilar a producao académica, jurisprudencial
e legislativa subsequente a Lei n° 8.666/93. A despeito das poucas
novidades, a edicao de uma nova lei é sempre uma janela de oportunidades
para releitura e atualizacao interpretativa do texto legal a luz novo
contexto social, politico e econébmico em que é publicada.
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Nesse sentido, tem-se que a Lei n® 14.133/21 chega em um momento
de maior maturidade e experimentacao do Estado de bem-estar social.
Falar da contratacao de obras e servicos pelo Estado é falar de ambiente
econdmico extremamente dinamico e de enorme impacto no desenvolvi-
mento social. Ademais, tais contratacdes sao cada vez mais impactadas
pela internacionalizacdo dos atores econémicos e pelos setores financeiro
e securitario. A esse respeito, projecoes internacionais estimavam que
em 2020 e 2021 haveria recorde de investimentos privados em infraestrutura,
especialmente por conta das taxas de juros baixas e da estagnacao
de algumas frentes investimento.

Sobre as alteracdes unilaterais dos contratos administrativos,
viu-se que o direito contratual privado de base oitocentista era calcado
em premissas incompativeis com a situacao de prevaléncia de uma
das partes em um contrato. A excessiva liberdade contratual, a presuncao
de igualdade entre as partes e o dogma da autonomia de vontade,
como dito, criavam um abismo entre a necessaria ideia de “exorbitancia
dos poderes da Administracdo Publica® e os instrumentos contratuais
do direito privado.

Todavia, esses dois ambientes contratuais se afastaram de suas
concepcoes iniciais. Enquanto no contexto privado o desequilibrio entre
as partes e o arquétipo do contrato de adesao fazem familiar a ideia
de preponderancia de umas das partes, nos contratos administrativos,
a tonica do planejamento e da responsabilidade fiscal em torno das
avencas promovidas pelo Estado consolidam uma tendéncia de se priorizar
estruturas consensuais ao uso de prerrogativas exorbitantes. E como
se o ius variandi do Estado, nos Gltimos anos, tivesse se tornado mais
uma via de adequacao do contrato publico a vontade da administracao,
cuja utilizacao nao estaria fincada em um poder-dever do ente publico,
mas em uma faculdade juridica. O uso das “exorbitancias®, assim, nao se
justificaria, sendao como via mais eficiente para a realizacao do interesse
publico enxerto na contratacao.

Embora, em principio, seja até razodvel o padronizar
algumas cautelas, ndo no serd naquilo que
se negue a Administracd@o a possibilidade de avaliar
casuisticamente a conveniéncia e a oportunidade
de inserir ou ndo, em cada contrato, as modulacées
ditas exorbitantes. Esta preferéncia pela escolha
da técnica flexivel a discricionariedade em lugar
datécnicarigidadavinculagdo, ndo encontra qualquer
impedimento na legislagdo brasileira, pois essa
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imposicdo da generalizacéo de cldusulas inafastdveis
nos contratos administrativos ndo repousa sobre
qualquer assento constitucional, sendo que
é de previsdo meramente legal, nada impedindo,
portanto, que o legislador ordindrio delegue ao
administrador publico pela oportunidade de avaliar
a legitimidade do emprego de qualquer delas depois
de examinadas as hipdteses, caso a caso®.

Nesse cenario, a Lei n® 14.133/21 reforca “[...] a passagem de uma
viciosa relacao de supremacia a uma virtuosa relacao de ponderacao [...]"¥.
Significa que eventual utilizacdo de prerrogativas nao decorrera, portanto,
da mera natureza administrativa do contrato, mas de um posicionamento
motivado da administracao a partir do caso concreto, considerada toda
a pauta principiologica exposta no artigo 5° da nova lei e os beneficios
ao interesse publico, ilustrados no seu artigo 147.

Embora a Lei n°® 14.133/21 repise a possibilidade de recurso aos
poderes excepcionais para alteracao unilateral dos contratos administrativos
com o fim de melhor atender ao interesse publico, importante lembrar
das passadas da doutrina e da jurisprudéncia no sentido da desmitificacao
da natureza exorbitante e do recurso a consensualidade. A obrigacao
insculpida no artigo 130, por exemplo, de restabelecimento imediato
do equilibrio econdmico-financeiro, joga luzes para o fato de, nem sempre,
o0 recurso a poderes excepcionais ser a opcao mais eficiente e econdmica
para a Administracao Plblica.

Nesse processo interpretativo e de analise casuistica das vantagens
e desvantagens do recurso aos poderes excepcionais, entende-se que muitas
respostas deverao ser buscadas pelo gestor publico na Lei de Introducédo
as Normas do Direito Brasileiro, a comecar pelos parametros tendentes
a eliminar irregularidades, incertezas juridicas ou situacdo contenciosa
na aplicacao do direito publico.

3% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Futuro das Clausulas Exorbitantes nos Contratos Administrativos.
Revista de Direito da Associacdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, vol. XVII,
Rio de Janeiro: Lumen luris, p. 15-16.

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, O futuro das Clausulas Exorbitantes nos Contratos Administrativos.
Revista da Associacdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro: Parcerias PUblico-Privadas,
vol. XVII, p. 22.
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Na orientacao seminal da hermenéutica juridica, a interpretacao da
lei deve ser dirigida pelas exigéncias do bem comum. Cabe ao intérprete
preocupar-se com as consequéncias de cada interpretacdo de forma que
o resultado seja compativel com o contexto econémico, politico e social,
sob pena de gerar resultados interpretativos incompativeis com o bem
geral e com as necessidades da pratica®. Na letra de Paulinho Moska, os
desideratos de um novo tempo sao cantados assim:

Vamos comecar

Colocando um ponto final

Pelo menos jd é um sinal

De que tudo na vida tem fim
Vamos acordar

Hoje tem um sol diferente no céu
Gargalhando no seu carrossel

[]

E tudo novo de novo.

Bibliografia

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma Gerencial de 1995. Disponivel em:
http://www.bresserpereira.org.br/rgp.asp. Acesso em: 1 jun. 2021.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2016.

ESTOURINHO, Maria Joao. Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra:
Almedina, 1990.

FALLA, Fernando Garrido. Tratado de derecho administrativo. Madrid:
Tecnos, 1992. v. 2.

GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 9. ed. Rio de Janeiro:
Saraiva, 2004.

GIAMBIAGI, Fabio. Evolucao e custo da divida liquida do setor publico:
1981/94. Pesquisa e Planejamento Econémico, Rio de Janeiro, v. 26, n. 1,
p. 67-92, 1996. Disponivel em: http://ppe.ipea.gov.br/index.php/ppe/
article/viewFile/765/705. Acesso em: 1 jun. 2021.

3% MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 21. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2017.



312 Ana Rita de Figueiredo Nery

JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitacées e Contratos
Administrativos. 11. ed. Sao Paulo: Dialética, 2005.

MARANGONI, Gilberto. Anos 1980, década perdida ou ganha? Desafios
do Desenvolvimento, Brasilia, DF, v. 9, n. 72, 2012. Disponivel
em: http://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_
content&view=article&id=2759:catid=28&lItemid=23. Acesso em:
6 dez. 2017.

MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. 21. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2017.

MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 25. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2000.

MEIRELLES, Hely Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 11. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 1996.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Futuro das Clausulas Exorbitantes
nos Contratos Administrativos. Rio de Janeiro: Lumen luris, 2009.

NERY, Ana Rita de Figueiredo. A causa do contrato administrativo: analise
do conteldo contratual como parametro de aplicacdo do principio
da eficiéncia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.

PAULINHO MOSKA. Tudo novo de novo. Rio de Janeiro: Som Livre, 2003.

PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Notas acerca das repercussées no novo
Codigo Civil sobre os contratos administrativos. Revista da EMERJ,
Rio de Janeiro, v. 7, n. 27, 2004.

RAINAUD, Jean-Marie. Le Contrat Administratif: volonté des parties ou Loi
de Service Public. Revue de Droit Public, Paris, n. 5, 1985.

SOUTO, Marcos Juruena Villela. Licitacées e Contratos Administrativos. 2. ed.
Rio de Janeiro: Esplanada, 1994.

SOUTO, Marcos Juruena Villela. Servicos Publicos Concedidos. Boletim
de Direito Administrativo, 2005.

TACITO, Caio. Contrato administrativo. Equilibrio econdmico-financeiro.
Empresa estatal. In: Temas de Direito Publico: estudos e pareceres, vol. 3.
Rio de Janeiro: Renovar, 2002.

URUGUAI, Visconde do. Ensaio sobre Direito Administrativo. 2. ed.
Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1960.



	art147ii
	art147iii
	art147iv
	art147vi
	art147vii
	art147viii
	art147ix
	art147x
	art147xi
	_Hlk71397365
	art131
	art131p
	art132
	XXI_-_ressalvado

