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1. Apresentacio

Questéo juridica de relevo é a que se pde, quanto a possibilidade de aditamen-
to de contratos administrativos, em virtude de acréscimos ou supressdes ao objeto
avencgado, que extrapolem o limite de 25% ou 50% do valor inicial atualizado do
contrato, fixado no 8§ 1.° do artigo 65 da Lei 8.666/93.

A referida Lei parece néo transigir quanto a essa possibilidade, uma vez que,
no § 2.° do mencionado artigo, dispde:

“§ 2.° Nenhum acréscimo ou supresséo podera exceder os limites estabeleci-
dos no paragrafo anterior, salvo:

| — (Vetado).

Il — As supressdes resultantes de acordo celebrado entre contratantes

Contudo, essa questdo, a nosso sentir, ndo esta totalmente resolvida na
literalidade da Lei e a reflexdo detida a seu respeito é o desafio que pretendemos
enfrentar no presente trabalho.

2. A mutabilidade unilateral dos Contratos Administrativos e o interesse pi-
blico primirio

Os dispositivos legais objeto da interpretacao que se irda conduzir séo os arts.
58, inciso |, e 65, inciso |, e 8§ 1.° e 2.° da Lei 8.666/93, alterada pelas Leis 8.883/94
e 9.648/98.

I Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido e Professor da
Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia.

2 Chefe de Gabinete do Procurador-Geral junto a0 TCU e Mestrando em Direito e Estado da
Universidade de Brasilia.
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Iniciamos o percurso, lembrando qumatabilidadeé da propria natureza do
contrato administrativo, é inerente a ele.

Pode-se dizer que, faltando a prerrogativa, ou melhor, o dever-poder da Ad-
ministracéo para instabilizar o vinculo, mediante alteracéo ou rescisdo unilateral, ndo
existe contrato administrativo como instituto diferenciado dos contratos de Direito
privado.

Bom de ver que tal prerrogativa ndo decorre de uma condi¢do de superiorida-
de prépria ou imanente da Administracdo em relagao ao contratado, mas senao de sua
condicdo de curadora dos interesses publicos primarios, também denominados inte-
resses coletivos primarios.

E a supremacia do interesse publico e a indisponibilidade deles que funda-
menta a existéncia do contrato administrativo e do seu traco distintiutabilidade
unilateral

E o que se dessume do art. 58, |, da Lei de Licitagdes e Coninatesis

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

| — modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagéo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contrdtado

Esse entendimento sobrenatabilidade unilateratios contratos administra-
tivos e o seu fundamento — a realizagdo do interesse publico primario — poder ser
confirmado observando-se o proprio conceito de contrato administrativo.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLG define-o como tim tipo de
avenca travada entre a Administracéo e terceiros na qual, por forca de lei, de clau-
sulas pactuadas ou do tipo de objedopermanéncia do vinculo e as condi¢des
preestabelecidas assujeitam-se a cambiaveis imposicdes de interesse éllico
salvados o0s interesses patrimoniais do contratante priv@gdamos).

Trazemos também a luz a ligdo de CARLOS ARI SUNDFEddbre a maté-
ria:

“E perfeitamente natural ao contrato administrativo a faculdade de o Estado
introduzir alteracdes unilaterais. Trata-se de instrumenta-lo com os poderes indis-
pensaveis a persecucao do interesse publico. Caso a administracao ficasse total-
mente vinculada pelo que avengou, com o correlato direito de o particular exigir a
integral observancia do pacto, eventuais alteragfes do interesse publico — decorren-
tes de fatos supervenientes ao contrato — ndo teriam como ser atendidas. Em suma,
a possibilidade de o Poder Publico modificar unilateralmente o vinculo constituido
€ coroléario da prioridade do interesse publico em relagao ao privado, bem assim de
sua indisponibilidade

3 Curso de Direito Administrativo, 10.* ed, S0 Paulo: Malheiros, 1998, p. 401.

4 “Contratos Administrativos — Acréscimos de obras e servigos — Alteracao”. Revista Trimestral

de Direito Pablico n.° 2, Sao Paulo:Malheiros, p. 152.



O interesse publico primario — as vezes distinto do interesse da Administra-
¢ao, que € o interesse publico secundério — é ndo s6 o fundamemitabdidade
unilateral nos contratos administrativos, como também o seu real limite, como se
vera.

3. As alteraces quantitativas e qualitativas

Convém distinguir as alteracdes contratgasntitativasdasqualitativas

Considerando que o objeto do contrato distingue-seatunezae dimensago
tem-se a natureza sempre intangivel, tanto nas alterqgéestativasquanto nas
qualitativas

N&o se pode transformar a aquisi¢cao de bicicletas em compra de avides, ou a
prestacao de servicos de marcenaria em servicos de serralheria. A natureza do objeto
nao é, portanto, alcancada pela caracteristica de mutabilidade inerente aos contratos
administrativos.

Contudo, nas modificacdgsantitativas a dimenséo do objeto pode ser mo-
dificada dentro dos limites previstos no § 1.° do art. 65 da Lei n° 8.666/93, isto €,
pode ser adquirida uma quantidade de bicicletas maior ou menor do que o original-
mente previsto, desde que o0 acréscimo ou supressdo, em valor (ndo em quantidade),
nédo exceda 25% do valor inicial atualizado do contrato.

As alteragcfequalitativas por sua vez, decorrem de modificacdes necessarias
ou convenientes nagiantidades de obras ou servi@gmsn, entretanto, implicarem
mudancas do objeto contratual, sejareturezaou dimensao

Convém distinguidimenséo do objetde quantidade de obras ou servi¢os
necessarios a realizacdo do objeto. Servimo-nos dos ensinamentos de EROS
ROBERTO GRAU, verbis

“(a) contrata-se a pavimentacdo de 100km de rodovia; se a Administracéo
estender a pavimentacdo por mais 10km, estara acrescendo, quantitativamente, o
seu objeto — a dimenséo do objeto foi alterada; (b) previa-se, para a realizacdo do
objeto, a execucdo de servicos de terraplanagem de 1000m3; se circunstancias
supervenientes importarem que se tenha de executar servigos de terraplanagem de
1200m3, estard sendo acrescida a quantidade de obras, sem que, contudo, se esteja
a alterar a dimensé@o do objeto — a execucdo de mais 200m3 de servicos de
terraplanagem viabiliza a execucao do objeto originalmente contratado

O exemplo retrotranscrito deixa clara a distincao entre essa duas categorias.

Quase sempre, as alterac@aalitativassao necessérias e imprescindiveis a
realizacdo do objeto — sem a alteracéo ndo ha a conclusdo do objeto, nem parcialmen-
te — e, conseqglientemente, a realizacdo do interesse publico primario, pois que este se
confunde com aquele.

As alteracBegqualitativaspodem derivar tanto de modificacdes de projeto ou
de especificacdo do objeto quanto da necessidade de acréscimo ou supressao de obras,
servigcos ou materiais, decorrentes de situa¢des de fato vislumbradas apds a contratacéo.

5 Licitacdo e Contrato Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 1995, p. 29.
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Conguanto nao se modifique o objeto contratual, em natureza ou dimenséo, é de
ressaltar que a implementacgédo de alteragdatitativasrequer, em regra, mudanc¢as no
valor original do contrato, muitas vezes em razdo da necessidade de mudangas nas
tidades de obras ou servigescessarias a sua conclusao.

4. Impossibilidade de extrapolacio dos limites legais nas alteracdes unilaterais:
qualitativas ou quantitativas

Enfrentemos, ja, a questéo sobre a possibilidade de aditamento de contrato admi-
nistrativo, imposto unilateralmente pela Administracéo, que supere, em valor, os limites
de 25% ou 50% do valor do contrato atualizado, estabelecidos no § 1.° do art. 65 da Lei
n° 8.666/93.

Em regra, fere ndo sé o Direito como também o senso comum a hipétese de
alteracdes contratuais ilimitadas no &mbito administrativo, sobretudo as unilaterais.

Os limites genéricos importam o respeito ao direito dos contratados e a interdigao
da fraude a licitagao.

O respeito ao contratado — explicitamente exigido no art. 58, |, da Lei n°® 8.666/93
—consubstancia-se na mantenca do equilibrio econdmico-financeiro do contrato, na
intangibilidade do objeto e, nas altera¢des unilaterais, na imposi¢ao objetiva de um limi-
te maximo aos acréscimos e supressdes. Evidente que, nas alteragbes consensuais, 0
contratado manifesta sua vontade, podendo rejeitar acréscimos ou supressdes indeseja-
veis, dentro das fronteiras legais.

Nas alteracdes unilaterajsantitativas previstas no art. 65,1, da Lei 8.666/

93, areferéncia aos limites € expressa, vez que os contratos podem ser alterados unilate-
ralmente fjuando necesséria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de
acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objets, limites permitidos por esta

Lei” (grifamos). Tais limites estéo previstos no 8§ 1.° do referido artigo.

Assim, em relacéo as alteragdes unilate@astitativagart. 65, 1p), ndo se tem
davida quanto a incidéncia dos limites legais.

Nas alteracdes unilaterajgalitativas consubstanciadas no art. 6%, da aludi-
da Lei, ndo ha referéncia expressa a esses limites, pois o0s contratos podem ser alterados
“quando houver modificacéo do projeto ou das especificacbes, para melhor adequacao
técnica aos seus objetivos

Nas opiniées de eminentes doutrinadores, como CAIO TACITO e MARCAL
JUSTEN FILHO, ndo se aplicam as alteragfiesitativas unilaterai®s limites previs-
tos no § 1.° do art. 65 da Lei, porque a mencionada alin&a |lhes faz referénéia

N&o nos filiamos, entretanto, a esse pensamento.

Nesse ponto, preferimos a orientagdo de HELY LOPES MEIRELLES, JESSE
TORRES PEREIRA, TOSHIO MUKAI — como faz referéncia JUSTEN FILHO no seu
parecer publicado no Informativo de Licitagdo e Contratos n.° 42, agosto/97, p. 611 —,
bem como a de CARLOS ARI SUNDFEL][n verbis

¢ FILHO, MARGAL JUSTEN. “Limites as alteragdes de Contratos Administrativos”. Informativo
de Licitacdo e Contratos n.° 42, agosto/97, p. 611.

7 Licitagdo e Contrato Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1994, pp. 227/228.
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“2.1. Modificagao unilateral

Genericamente prevista no art. 58-1, est4 condicionada por seu objetivo: a
‘melhor adequacéo as finalidades de interesse publico’.

Pode decorrer da modificacdo do projeto ou das especificagbes para, segun-
do o art. 65-1, ‘melhor adequacéo técnica aos seus objetizssa alteracédo en-
contra, contudo, barreiras e condicionantes. De um lado, nos direitos do contratado,
a quem se assegura a intangibilidade do equilibrio econémico-financeiro e da na-
tureza do objeto do contrato, além de um limite m&ximo de valor para os acrésci-
mos e supressoes (art. 65-81(QYrifamos).

Mesmo que se entenda que ndo se possa extrair diretamente do a#, 65, I,
essa ilacdo, em virtude da ndo-referéncia aos limites maximos de acréscimo e supres-
séo de valor, a inexisténcia desses limites ndo se coaduna com o Direito, pois pode ser
deduzida a partir do art. 58, I, da Lei de LicitacBes e Contratos, anelado pelo princi-
pio da proporcionalidade, em virtude da observancia aos direitos do contratado.

A utilizacdo da proporgdo adequada nos atos da Administragéo é condi¢ao de
legalidade deles. O atendimento ao interesse publico ndo deve ser esteio a sacrificios
desnecessarios do interesse privado. E o que reza o principio da proporcionalidade,
que proibe os excessos da Administragédo.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLQ esclarece: 4s competéncias
administrativas s6 podem ser validamente exercidas na extensao e intensidade pro-
porcionais ao que seja realmente demandado para cumprimento da finalidade de
interesse publico a que estdo atrelddas

A hip6tese de supressao ilimitada no valor contratual é que nos leva a compre-
ender melhor os excessos que podem advir da inexisténcia dessas barreiras.

Imagine-se, como exemplo, a disponibilidade de nova tecnologia que pudesse
reduzir os custos de determinada obra em 80%. Seria possivel & Administracdo impor
ao contratadoynilateralmente a obrigacdo de ele adot4-la na execu¢do da obra,
reduzindo o valor inicial do contrato na mesma propor¢ao, sem considerar a manifes-
taco de sua vontade ou recusa?

Evidente que se trata de uma supressao de valor contratual desarrazoada. Mas
0 que seria razoavel? 70%7? 60%7? 50% .... 25%?. A fixacdo desse limite, pensamos,
inclui-se na discricionariedade do Legislador e ndo do Administrador.

Tais limites, em nossa opinido, tém de ser claros, objetivos e preestabelecidos
em lei, pois é a partir deles que o possivel contratado dimensiona os riscos que deve
suportar, na hipétese de uma alteracéo unilateral imposta pela Administracéo.

Acreditamos até que poucos contratariam com a Administracdo se nao hou-
vesse limites objetivos, claros e fixados em lei a esse poder de alteragéo unilateral a
ela concedido.

Chamamos mais uma vez a esclarecedora orientacdo de CARLOS ARI
SUNDFELD:

8 ob.cit., p. 67.

? “Contratos Administrativos — Acréscimos de obras e servigos — Alteracio”, p. 153.
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“Ao contratar com a Administracdo, a empresa privada ja sabe que, até certo
limite, pode ser constrangida a realizar quantidade de prestag6es superior a inicial-
mente estipulada. Quando participa de licitacdo e, especialmente, quando trava um
contrato, deve se preparar para tal eventualidade

Por isso, nos alinhamos a tese de que as alteragdaterais qualitativas
estéo sujeitas aos mesmos limites escolhidos pelo legislador para as altenigg0es
terais quantitativasprevistos no art. 65, 8§ 1.°, da Lei 8.666/93, ndo obstante a falta
de referéncia a eles no art. 693,Ida mencionada Lei.

Fundamentamo-nos na necessidade de previsdo de limites objetivos e claros
em Lei, no principio da proporcionalidade e no respeito aos direitos do contratado,
prescrito no art. 58, 1, da Lei 8.666/93.

Note-se que a supressédo, por parte da Administracdo, de obras, servigos ou
compras, que excedam os limites prescritos no art. 65, § 1.°, é também causa de
resciséo do contrato, por inexecucdo pela Administragédo, conforme prevé o art. 78,
XIll, da Lei 8.666/93. O que reforca a nossa tese, de observancia a esses limites nas
alteracdes unilaterais, sejamantitativasouqualitativas

Embora nossa exemplificacdo tenha-se baseado na hipotese de supresséo de
servigos, porque é mais evidente a onerosidade ao contratado, cabe ressaltar que a
ndo-imposicao de barreiras aos acréscimos unilaterais pode também ser fonte de 6nus
desnecessario ao contratado.

Veja-se as palavras de CARLOS ARI SUNDFEt$bbre o assuntm verbis

“Se a Administracdo pudesse impor ao particular a ampliacdo desmesurada
de suas obrigagfes, mesmo com a garantia de incremento da remuneracgéo, poderia,
em muitos casos, inviabilizar o cumprimento do contrato. E que, de um lado, a em-
presa pode néo ter capacidade operacional para atender ao aumento de suas obri-
gacdes; de outro, a realizacéo das prestacdes acrescidas, pelo mesmo prego unitario
previsto no contrato, pode resultar excessivamente onerosa”

5. Possibilidade de extrapolacio dos limites legais em alteracbes bilaterais
qualitativas

Isso ndo significa, entretanto, que, na realizacéo do interesse publico, a Admi-
nistracdo ndo possa, em carater excepcional, ultrapassar referidos limites.

Em nossa opinido, poderia fazé-lo, em situaeiespcionalissimasa hipé-
tese de alteragcbegsialitativas revisando, ndo unilateralmente, massensualmente
as obrigacdes e o valor do contrato.

Novamente nos socorremos das licdes de CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLOY, in verbis

“Embora a lei ndo o diga, entendemos que, por mutuo acordo, caberia ainda,
modificacdo efetuada acima dos limites previstos no § 1.° do art. 65, se ocorrer

0 “Contratos Administrativos — Acréscimos de obras e servicos — Alteracio”, p. 153.
" ob. cit, p. 407.
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verdadeira e induvidosamente alguma situacdo andmala, excepcionalissima, ou en-
tdo perante as chamadas ‘sujei¢cdes imprevistas’; isto é: quando dificuldades natu-

rais insuspeitadas se antep6em a realizacdo da obra ou servico, exigindo tal

acréscimo.

Tais alteragBes devem ser efetuadas por acordo mutilaterais —, pois
dessa maneira evita-se a imposi¢ao unilateral de onerosidade excessiva nas obriga-
¢Oes do contratado, vez que o novo pacto passa a depender da manifestacéo de sua
vontade.

Além deconsensuajssustentamos que tais alterag6es devem ser necessaria-
mentequalitativas Estas, diferentemente dggantitativas— que n&o configuram
embaracos a execucéo do objeto como inicialmente avengado —, ou sdo imprescindi-
veis ou viabilizam a realizac&o do objeto.

Sem a implementacgéo das modificag@ealitativaspodera nao haver objeto
e, por conseguinte, podera ndo haver a satisfacdo, nem mesmo parcial, do interesse
publico primario que determinou a celebracdo do contrato. Relembrando o exemplo
de alteracdegualitativasque aduzimos, verifica-se que, sem o acréscimo dos servi-
¢os de terraplanagem, nédo seria possivel a realizacdo dos 100 km de pavimentagao.

Distinta é a situacéo, quando a modificagéo contratual visa a aumentar a ex-
tensdo da via de 100 para 150km — alteragémtitativa Nesse caso, a ndo-altera-
¢do do contrato ndo impede a realizacédo do interesse publico que determinou a sua
celebracéo, pelo menos parcialmente, vez que nédo configura 6bice & execugao dos
100 km da via, inicialmente contratados.

Alteragdeqqualitativassdo também aquelas decorrentes de modificagbes de
projeto ou de especificagfes, para melhor adequacéo técnica aos objetivos da Admi-
nistracao (art. 65, 8). Objetivo da Administracéo é a satisfacéo do interesse publico.

A modificacao do projeto ou especificacdo pode ser necessaria independente-
mente de o fato motivador ser superveniente ou de conhecimento superveniente. Tal
fato, comungando a opinido de ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL
pode ser umfato da natureza quanto outrodesde que extrinsecos a relacao
contratual, pode ser, ainda, dominio de nova tecnologia mais avancada a
“disponibilidade de equipamentos tecnicamente mais aperfei¢oados

Além de bilaterais e qualitativas sustentamos que tais altera¢des sejam
excepcionalissimaso sentido de que sejam realizadas quando a outra alternativa — a
rescisdo do contrato, seguida de nova licitagédo e contratagdo — signifaeriffn
cio insuportaveto interesse coletivo primario a ser atendido pela obra ou servigo.
Caso contrario, poder-se-ia estar abrindo precedente para, de modo astucioso, con-
tornar-se a exigéncia constitucional do procedimento licitatério e a obediéncia ao
principio da isonomia.

Ora, se o interesse coletivo primério exigir a revisdo contratual, esta deve ser
implementada pela Administracéo, porque aquele é seu objetivo maior, ademais in-
disponivel.

12

2 Ato Administrativo, Licitagdes e Contratos Administrativos. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, pp.
128/129.
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Sabe-se que a rescisd@o contratual, por interesse publico, com vistas a nova
licitacdo e contratacéo, traz uma série de consequiéncias, como, por exemplo, no caso
de uma obra publica: a indenizacéo de prejuizos causados ao ex-contratado, 0s custos
com a dispensa dos empregados especificos para a obra; o pagamento ao ex-contratado
do custo da desmobilizag&o; os pagamentos devidos pela execuc¢éo do contrato anterior
até a data da rescisao; a diluicdo da responsabilidade pela execugédo da obra; e a
paralisacao da obra por tempo relativamente longo — até a conclusao do novo processo
de contratacdo e a mobilizacdo do novo contratado —, atrasando o atendimento da
coletividade beneficiada.

6. Conclusio

Por todas as razdes elencadas, concluimos que:

i ) tanto as altera¢cBes contratuaiislaterais quantitativas- que modificam a
dimensé&o do objeto — quantowasilaterais qualitativas- que mantém intangivel o
objeto, emmaturezae emdimenségestao sujeitas aos limites preestabelecidos no §
1.° do artigo 65 da Lei 8.666/93, em face do disposto no § 2.° do mencionado artigo;
do respeito aos direitos do contratado, prescrito no art. 58, |, da mesma Lei; do prin-
cipio da proporcionalidade; e da necessidade de esses limites serem obrigatoriamente
fixados em lei;

ii) sO é permitido & Administracdo ultrapassar os aludidos limites, na hipétese
de alteracdes contratuaisnsensuajgjualitativase excepcionalissimaso sentido
de que s6 seriam aceitaveis quando, no caso especifico, a outra alternativa — a resci-
sdo do contrato por interesse publico, seguida de nova licitagcdo e contratacéo — signi-
ficar umsacrificio insuportaveho interesse coletivo primario a ser atendido, pela
obra ou servico;

iii ) ressalve-se somente a hipétese de supressdes contratuais, além dos limites
referidos, em que se exige apenasressensualidadenos temos do inciso Il, do §2.°,
do art. 65, da Lei 8.666/93, incluido pela Lei 9.648/98.
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