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1. INTRODUCAO

Sob a perspectiva do direito puiblico, a chamada “crise
do sistema financeiro internacional”, que contamina o
planeta desde 2008, talvez possa ser tida como o ponto de
inflexao da curva de um grafico demonstrativo dos desafios
do século XXI. Este estara confrontando as sociedades
humanas com a urgente necessidade de gerir o estado
de acordo com novos paradigmas, no desempenho da
mais permanente de suas funcoes: garantir, em parceria
com outras instituicoes, o acesso de todos, sem exclusao,
aos direitos fundamentais que, ha mais de duzentos anos,
vém sendo proclamados e consagrados por sucessivas e
cumulativas geragoes, mediante declaracoes em tese.

Do estado liberal ao intervencionista, em maior ou
menor escala, passando pelo estado do bem-estar e
chegando ao estado minimo, muitos tém sido os rétulos
que intentam exprimir a énfase posta, por tal ou qual escola
de pensamento ou prixis de exercicio do poder, na fun¢ao
primordial do estado, sem que esta, a rigor, se altere em
sua esséncia.

Os rétulos escondem convicgdes antes ideologicas,
sinceras ou oportunistas, comprometidas ou nio com a
aptidao do estado como instrumento politico a servigco do
desenvolvimento e da paz para todos, sem exclusio —eis a
sua utilidade e a sua razio de ser. Todos querem o estado
- ou dizem que o querem — apto para desincumbir-se
dessa funcao, mas cada qual propde a via que reputa a
mais adequada para realiza-la, sem que qualquer delas o
seja por si s6 e completamente.

A universalidade da crise do sistema financeiro assim
o demonstra, ao se instalar em estados de varidvel teor
democratico, com maior ou menor grau de regulamentacao
do sistema, exibindo taxas de desenvolvimento e indices
de qualidade de vida os mais discrepantes.
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O direito, como ciéncia a servico da civilizagio,
dispoe-se, periodicamente, a rever seus institutos,
conceitos e definicoes, principios, normas e
regras, processos e procedimentos, com o fim de
dar conteudo juridico - vale dizer, disciplinador
de condutas gerais, expandindo, limitando,
transformando ou racionalizando politicas e
circulos de convivéncia, vinculando-os a normas
ora pedagdgicas, ora repressoras, ora de mero
reconhecimento cultural — a ferramentas que, nao
raro manejadas em outras dreas do conhecimento,
carecem de forca bastante para impor-se a gestao do
estado enquanto nao forem incorporadas a ordem
juridica aceita e praticada. Processo permeado de
historicidade, eticidade e socialidade, com os seus
respectivos ativos € passivos, erros e acertos, avangos,
desvios e recuos.

Um dos mais antigos institutos juridicos — o
contrato — é convocado, a cada quadra histérica, a
dar a sua contribui¢ao no caminhar civilizatorio do
direito. Foi pelo contrato que o direito capturou o
sentido econdmico das relagoes patrimoniais (Enzo
Roppo. O Contrato. Trad. Ana Coimbra e Januario
Gomes. Coimbra:Almedina, 1988, apud Ustarroz,
Daniel, Responsabilidade Contratual, pags. 22 e
segs. Revista dos Tribunais, 2.ed., 2007). Privilegiou-o
tanto que os juristas passaram a preocupar-se em
reduzir o teor de autonomia da vontade e o apego
excessivo a forma — pretextos da supremacia do
economicamente mais forte e do voluntarismo
discriminador —, para atribuir-lhe uma funcio social,
na tentativa de reequilibrar forcas culturalmente
antagdnicas, desavindas em cariter intrinseco ou
contingente. Dai a insercao, nas relagoes contratuais,
da boa-fé objetiva, da prevenc¢ao do enriquecimento
sem causa, da gradacao da lesio que resolve
os contratos, da responsabilizacao por danos
materiais € morais, do reconhecimento de tutela
especifica e especial sobre relacoes geneticamente
desequilibradas, como as de consumo.

Instituto juridico central, o contrato ocupa lugar de
destaque também na atividade estatal, direta, indireta
ou delegada. Por meio do contrato, o estado, seja por
sua propria administragio, ou através de empresas
que a lei cria para o desempenho de especificos
cometimentos (as empresas publicas e sociedades
de economia mista), ou, ainda, mediante empresas
privadas por ele contratadas para executar a prestagio
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de servicos publicos delegados (concessiondrias e
permissiondrias), realiza, gerencia, estimula, regula,
fomenta um sem-niimero de atividades, programas
e projetos de interesse para a sociedade.

Eis a chave para perceber-se a extensio e a
gravidade do desafio pés-moderno a atividade
contratual do estado — estabelecer e medir os
resultados que a execugao de cada contrato deve
propiciar. Os resultados alcancados terao sido
os planejados? E estes o foram de acordo com o
interesse dos destinatarios das agcoes contratadas,
que, a seu turno, haveriam de harmonizar-se com
as prioridades da sociedade? Terao sido levados em
conta os possiveis riscos, inerentes a toda empreitada
humana? Se o foram, quais terao sido os mecanismos
juridicos, técnicos, econOmicos e gerenciais previstos
para enfrenta-los e conjura-los? Se nio o foram,
haveria responsabilidades a apurar? A avaliacio dos
riscos do contrato constitui uma obrigacao, cujo
negligenciamento gera responsabilidade, na acepcao
de obrigacao secundaria que ocupara o lugar daquela,
primaria, que nao se cumpriu?

A gestio publica comprometida com os
resultados ja é tema recepcionado na doutrina e
na jurisprudéncia, esta dos tribunais judiciais e de
contas, por toda parte. Serd que ji é tema permanente
nas preocupagoes e na pratica dos gestores publicos
brasileiros? Estes reconhecem e praticam técnicas de
gerenciamento de riscos na administracao publica, em
especial na gestio dos contratos administrativos?

O presente estudo pretende reler a legislacao,
a doutrina e a jurisprudéncia atuais, pertinentes
a alteracao dos contratos administrativos, sob a
Otica da avaliacao de riscos, disciplina que integra a
grade de cursos de formac¢ao de administradores de
empresas, mas que ainda nao tera sido juridicamente
emoldurada para integrar o dia-a-dia da gestao
publica.

2. GESTAO DE RISCOS NO SERVIGO PUBLICO

A sociedade contemporanea expressa, de
modo cada vez mais claro, o desejo de contar com
alimentos e medicamentos mais seguros, meio
ambiente saudavel, produtos de qualidade aferida
e controlada, padroes de vida de melhor qualidade,
notadamente no pertinente a moradia, a0 emprego,
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a educacgio, a seguranca publica e a seguranca das relagoes juridicas.
Nao apenas desejo. Molda-se a consciéncia de que se trata de direitos
subjetivos publicos, de que todos e cada um sao titulares, por isto que
aos estados incumbe asseguri-los, incidindo em censuravel omissao,
ou em agao ineficiente, os governos que nao concebem, nem executam,
com eficdcia, politicas publicas a tanto destinadas.

Integra aquela consciéncia o reconhecimento de que essas politicas
e as agoes delas decorrentes sio naturalmente expostas a risco, definido
este como

aincerteza em torno de eventos e resultados futuros|...], expressao
da probabilidade e do impacto de um evento que pode influenciar a
consecucao dos objetivos de uma organizagao [ ...] Risco, portanto, é a
probabilidade de que um evento, seja ele bom ou mau, ocorra no futuro
[...] enfocamos o aspecto negativo do risco, mas é importante lembrar
que o risco inclui tanto eventos positivos como negativos|...] A gestao
de riscos frequentemente exige meios-termos. Acoes e inovagoes que
podem gerar beneficios devem ser equilibradas contra seus possiveis
custos. Muitos dos riscos enfrentados na sociedade moderna resultam
de beneficios gerados pela inovacao social e tecnolégica. A gestio
de riscos reflete o desejo de melhorarmos processos decisorios em
condig¢oes de incerteza, visando maximizar beneficios e minimizar
custos. No setor publico, uma grande preocupag¢io em relacao a
gestao de riscos é o nosso dever de cuidar do publico — os riscos
sempre devem ser administrados, acima de tudo, com o interesse
publico em vista (Stephen Hill, Guia sobre a gestdo de riscos no
servico publico, pags. 37-38. in Cadernos da Escola Nacional de
Administracao Publica, traduzido com a permissao da Escola de
Servico Publico do Canada, 2000).

Orgios governamentais brasileiros, cuja missio institucional é o
controle da administracao publica, ensaiam os primeiros passos rumo
a gestdo de riscos. Como a Controladoria Geral da Unido, cuja Revista
n° 3 (Anexo II, dezembro/2007, paginas 38-40) veiculou importante
contribuicao, assinada por Sergio Nogueira Seabra:

[Na experiéncia internacional], os gestores de riscos do setor
publico tém alguns instrumentos de politicas a sua disposi¢io para
administrar e minimizar riscos e lidar com os impactos de resultados
potencialmente adversos ap6s um fato consolidado. O grau de coer¢ao
desses instrumentos varia de regulacdes diretas a instrumentos
econdmicos, iniciativas voluntarias, acoes educacionais e comunicagao.
No processo de desenvolvimento de politicas, devem ser definidos
objetivos e metas claros e implementados programas para que seus
objetivos sejam alcancados. Se o feedback logrado e o monitoramento
indicarem que os objetivos nao estao sendo alcangados, os programas
devem ser mudados. Se os objetivos deixarem de ser relevantes,
novos objetivos devem ser estabelecidos. Esses objetivos devem ser
compativeis com requisitos legais, estatutarios e internacionais...]
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Questoes de equidade e justica sio logo levantadas em qualquer discussao
sobre a responsabilidade por riscos. Os processos usados para a designagao
de 6nus e responsabilidades pela ocorréncia de um resultado potencialmente
adverso siao importantes. Entre outras perguntas que exigem respostas,
temos as seguintes: o publico vai arcar com o custo? O setor privado sera
responsivel? O que sera feito em prol das vitimas que sofrem impactos
adversos involuntariamente (por exemplo, os que contrairam hepatite C apds
uma transfusao de sangue)? Como impactos irreversiveis serio compensados
(por exemplo, a extincio de espécies e ecossistemas)?

O envolvimento precoce e permanente de todas as partes interessadas
e do publico numa discussao sélida e transparente sobre riscos ajudari a
garantir prioridades aceitdveis e uma divisio adequada de responsabilidades.
A pedra angular de uma comunicacao eficaz de riscos é manter um didlogo
adequado entre as partes interessadas em torno da melhor forma de
administrar riscos. (Hill, op. cit., pag. 44).

3. AS PRERROGATIVAS CONTRATUAIS DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

O conceito de risco e seus desdobramentos devem iluminar a releitura das
normas que, na Lei Geral das Licitagoes e Contratacoes, regem o contrato, a
sua execugao e fiscalizacao. Especialmente no que respeita a prerrogativa de
alteracao unilateral dos contratos, que dita lei confere 2 Administragaio, novos
horizontes se abrem para os agentes publicos, sejam aqueles que atuam na
seara da execucao, sejam aqueles que atuam nos controles ou aqueles que
os assessoram, técnica ou juridicamente.

O art. 54 da Lei n°® 8.6606, de 21 de junho de 1993, que estabelece
normas gerais sobre licitacoes e contratos no ambito dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, submete os contratos
administrativos, cujo objeto seja a execugao de obras, a prestacio de servigos,
a compra ou a alienacao de bens, a regéncia do direito publico, aplicando-
se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos contratos e as
disposi¢oes do direito privado.

A norma especializa o regime de regéncia em atengao a presenca do
interesse publico, mas nao cria, por evidente, um terceiro género, como se o
contrato administrativo nao fosse contrato. O que a especializagdo acarreta é a
incidéncia de prerrogativas, que conferem a Administragio, quando ocupante
de um dos polos da relagao contratual, poderes-deveres de agir conforme as
finalidades publicas que se espera sejam o alfa e o 6mega do contrato, isto
€, determinem a necessidade do contrato e os resultados que se colherio
com a sua execucao.

O compromisso com a causa e os resultados revela-se em clausulas ditas
exorbitantes e derrogadoras do direito comum, dai a relevincia de a lei
fixar as prerrogativas e de serem elas adequadamente manejadas pelos
agentes publicos que modelam os objetos a serem contratados, conduzem
os processos de contratacao, fiscalizam e gerenciam a execucao dos contratos
celebrados.
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Quer o contrato administrativo se origine de
um procedimento competitivo seletivo publico,
chamado licitacao, quer nao — quando cabivel uma das
excecoes legais de sua dispensa ou inexigibilidade —,
as prerrogativas do regime juridico especializado
garantem e impoem a Administracao o exercicio
daqueles poderes-deveres.

A Lei n° 8.666/1993, ao mesmo tempo em que
relaciona as cldusulas essenciais de todo contrato
administrativo (art. 55), prevé as hipoteses em que
tais cldusulas podem sofrer alteracées no curso
do contrato, ou seja, consagra a mutabilidade das
condicoes originalmente estipuladas. Decorre
que, antes mesmo da formalizag¢io do contrato, ou
durante a sua execuc¢io, podem advir situacoes que
demandem alteragdes que o ajustem a realidades
supervenientes. O que nem de longe poderia ser
interpretado como autorizacao para que a definicao
do objeto a ser contratado pudesse ser feita sem
rigoroso compromisso com a causa e o resultado.

Escusam-se 0os que aditam contratos a metro ou
a peso com o argumento de que a Administracao
podera, a qualquer tempo, alterar o que especificou e
contratou, com ou sem licitagio. Nao se dio conta de
que todo contrato ha de ser pensado e celebrado com
o proposito de ser cumprido tal como convencionado
(o art. 66 da Lei n°® 8.666/1993 quer que o contrato
seja “executado fielmente pelas partes, de acordo
com as cldusulas avengadas e as normas desta Lei,
respondendo cada uma pelas consequéncias de sua
inexecucgao total ou parcial”). As alteracoes devem ser
sempre consideradas excepcionalidades que carecem
de fundada justificacio, com o fim de alcancar e
preservar os resultados pretendidos. Alteracoes
amiudadas denotam recriminavel superficialidade
no planejamento, na elaboragiao de projetos, na
avaliacdo dos riscos, na gestao do contrato enfim.

Esse é o tom caracteristico de toda prerrogativa,
na acepgao com que a emprega o jargao do direito
publico - condicao que viabiliza a satisfacio do
interesse publico ou da finalidade administrativa com
ele comprometida. De sorte que toda prerrogativa
¢é irrenunciavel e impostergivel. Dever de agir,
nao faculdade para agir. Poder instrumental para
providenciar, prevenir, corrigir, punir. A inércia ou
a omissdo de seu exercicio equivale a falta a dever

funcional, que arrisca a perda dos objetivos que
deveriam ser atingidos na execug¢iao do contrato,
por isto que atraente de responsabilizacao do
agente inerte ou omisso, isto é, faltoso a seu dever
funcional.

O art. 58 da Lei n° 8.666/1993 ¢é a sede das
prerrogativas que a lei entendeu de confiar a
Administra¢ao. O inciso I alinha, como a primeira
delas, a de modificar o contrato unilateralmente.
Como toda prerrogativa deve estar vinculada a
preservacao dos resultados planejados, a de impor
alteracdo unilateral em cldusula contratual somente
se legitimara se almejar “melhor adequacio as
finalidades de interesse publico, respeitados os
direitos do contratado”, tal como explicita o inciso em
sua parte final, de molde a vincular a alteracao aquela
adequacgio e a esse respeito, ambos — adequagao
e respeito — evidentes limitadores da discri¢ao
administrativa para fazer uso da prerrogativa.

A lei nao faculta a Administracdo alterar as
condic¢oes previamente ajustadas a nova realidade
fatica; impoe-lhe o poder-dever de fazé-lo, para
que o contrato nio se desvie dos resultados
preordenados. Mas tao sé nessa hipotese. Ilegitimo
sera — transformando-se em abuso de poder ou
desvio de finalidade — o exercicio da prerrogativa
sem compromisso com esses resultados, que tragam,
em verdade, os seus limites.

A prerrogativa da alteracao unilateral incide
exclusivamente sobre cldusulas de execucao, também
chamadas de regulamentares ou de servigo. As
clausulas que versam sobre o preco nio podem sofrer
alteragOes unilaterais; haverao de ser negociadas
depois de definida a alteracao incidente sobre a
execucao, se esta se refletir no preco.

O fundamento juridico necessario dessa negociagao
€ o direito do contratado - que o art. 37, XXI, da
CR/88 assegura (v. item 0, infra) - a que se mantenha
em equilibrio a equagio econdmico-financeira
do contrato, estabilizada quando a Administracao
aceitou a proposta do particular porque conforme
ao que foi por ela especificado, significando que o
respectivo preco atende as expectativas de ambas as
partes, que o tém por vantajoso e de acordo com o
praticado no mercado.
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Outra limitacao ao exercicio dessa prerrogativa esta na fidelidade
ao objeto contratado, que nao pode ser substituido por outro. Se
a realidade superveniente demonstrar que o objeto originalmente
especificado e contratado deixou de servir ao interesse publico ou a
fins administrativos com ele comprometidos, a Administracao deveri
cogitar de rescindir o contrato, nio de deforma-lo a ponto de ser outro
o seu objeto. Os custos e retardamentos que acompanham uma rescisao
podem ser elevados e desastrosos para o interesse publico, por isto que
deveria haver sido considerados em prévia andlise de riscos.

Essas mesmas cautelas e limitacoes balizam, com as adaptacoes
proprias ao conteudo de cada uma delas, o exercicio de todas as demais
prerrogativas arroladas no mencionado art. 58, dado que nenhuma
prerrogativa existe para atender a voluntarismos dos agentes e gestores
publicos, sob qualquer de suas mais frequentes motivagoes, tais
como oportunismos eleitoreiros, arbitrariedades lesivas de direitos
fundamentais, improbidades as mais variadas.

4. ALTERACOES UNILATERAIS EXPRESSAS

A Lein®8.666/1993 autoriza, nos artigos 57, § 1°, e 65, a Administracao
a fazer uso da prerrogativa de alterar, unilateralmente, as clausulas
contratuais, quando:

4.1 mostrar-se necessario nos prazos originariamente pactuados
para o inicio das etapas de execucio, de conclusao ou de entrega do
objeto, decorrente de situacoes que podem advir independentemente
de previsao no instrumento convocatdrio ou no contrato, tais como:

(a) fatos externos, estranhos a vontade das partes contratantes, como
na hipétese de superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel que
altere fundamentalmente as condicoes de execucao do contrato;

(b) necessidade de alterar-se o projeto ou as especificacoes do
objeto, sem desnatura-lo (dai a necessidade de haver a Administragio
elaborado, na fase preparatdria do processo de contratacao, projeto
basico ou termo de referéncia — conforme se trate de concorréncia,
tomada de pregos, convite ou pregao — suficientemente pormenorizado
e apto a produzir os resultados almejados pela Administracio);

(¢) indispensavel for a interrupg¢io da execug¢io do contrato ou
a diminuig¢io do ritmo de trabalho, por ordem e no interesse da
Administracao;

(d) sobrevir impedimento para a execucio do objeto do contrato por
fato ou ato de terceiro, reconhecido pela Administragio em documento
contemporineo a sua ocorréncia;

(e) recomendar-se o aumento de quantidades inicialmente previstas
no contrato;
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(f) houver omissdao ou atraso de providéncias
a cargo da Administracao, inclusive quanto a
pagamentos previstos, de que resulte, diretamente,
impedimento ou retardamento na execucao do
contrato, sem prejuizo das sancoes legais apliciveis
a0s responsaveis;

4.2 no curso da execugio do contrato, verificar-se
a necessidade de modificagio:

(a) no projeto ou nas especificagoes inicialmente
estabelecidas, desde que para melhor adequagiao
técnica aos objetivos da Administragiao; ou

(b) no valor contratual em decorréncia de
acréscimos ou supressoes que se fizerem em obras,
servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por
cento) do valor inicial atualizado do contrato, e,
no caso particular de reforma de edificio ou de
equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por
cento) para os seus acréscimos, mantido o indice de
25% em caso de supressao.

A expressa previsao dessas hipoteses em lei torna
intuitivo, a vista do principio da precaucao, que a
analise de riscos se detenha sobre cada uma delas,
com o fim de evitar, o mais possivel, ocorréncias
onerosas e indesejaveis que as tenham por motivo,
acaso inevitavel.

5. ALTERAGOES PASSIVEIS DE INTRODUGAO
NO CONTRATO MEDIANTE ACORDO

A Lei n° 8.666/1993 distingue certas alteragoes
decorrentes de acordo entre as partes, a saber:

(a) ser conveniente a substitui¢cao da garantia de
execucao fixada no instrumento convocatorio;

(b) ser necessdria a modificacao do regime
de execuciao da obra ou servico, bem como do
modo de fornecimento, em face de verificacio
técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais
originarios;

(c) ser necessdria a modificacao da forma de
pagamento, por imposicao de circunstancias
supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, e

vedada a antecipacao do pagamento, com relacao ao
cronograma financeiro fixado, sem a correspondente
contraprestacio de fornecimento de bens ou
execucao de obra ou servico;

(d) para restabelecer a relacao que as partes
pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribuicao da Administracao para a
justa remuneracao da obra, servico ou fornecimento,
objetivando a manutencio do equilibrio econ6mico-
financeiro inicial do contrato, na hipd6tese de
sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém
de consequéncias incalculaveis, retardadores ou
impeditivos da execugao do ajustado, ou, ainda, em
caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando drea econOmica extraordinaria e
extracontratual; e

(e) quando houver necessidade de suprimir-se o
objeto em percentuais que ultrapassem os limites
fixados no art. 65, § 1°.

Nao se infira desse elenco explicitado que outras
clausulas nao possam ser objeto de alteragio por
acordo. Em principio, toda clausula contratual é
passivel de alteragao havendo acordo entre os
contraentes.

O significado dessa explicitacdo € diverso do que
poderia sugerir sua aparéncia restritiva. E o de deixar
claro que, nessas hipoteses, a lei nio admite decisio
unilateral porque qualquer daquelas alteracoes — a
substituicao de garantia de execug¢io, a modificacao
de regime de execuciao de obra ou servico, ou o
modo de fornecimento de compra, a modificacao
da forma de pagamento, a aplicagio da teoria da
imprevisao — pode afetar, reflexamente, o equilibrio
da equacio econdmico-financeira do contrato.

Havendo anuéncia do contratado, todavia,
qualquer dessas situagoes podera gerar alteracoes
no contrato, vedadas a falta dela. Vale dizer que outro
risco a ser previamente analisado é o referente as
consequéncias de o contratado recusar-se a concordar
com a alteracdo, o que seria legitimo, porém poderia
acarretar dificuldades ou impedimentos a consecucao
dos resultados planejados.
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6. INTANGIBILIDADE DAS CLAUSULAS
ECONOMICO-FINANCEIRAS

Todas as alteracOes nas cldusulas regulamentares ou
de servico originais devem assegurar a intangibilidade
das cldusulas econ6mico-financeiras (preco) e
monetarias (atinentes a correciao € reajustes), caso
essas alteracoes desequilibrem a relacao encargo/
remunerac¢ao inicialmente estabelecida. Ao mesmo
tempo em que a Administragao Publica cabe a
prerrogativa de alterar unilateralmente clausulas
de servicos de seus contratos, em contrapartida,
ao contratado assiste o direito 2 manutengao
do equilibrio econdmico-financeiro em face das
modificacoes impostas merce do uso da prerrogativa
(Lei n° 8.666/1993, art. 58, §§ 1° e 2°).

O direito ao equilibrio econ6mico-financeiro nao
pode ser tisnado sequer por forca de lei, dado ser
esta submissa, necessariamente, ao art. 37, XXI, da
Constitui¢io da Repiblica, segundo o qual obras,
servicos e compras serdo contratados com clausulas
que estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas
as condicoes efetivas da proposta, ou seja, assiste
ao contratado o direito a manutencao da equagio
econdmico-financeira inicial. Extrai-se, pois, que a
intangibilidade das clausulas econdmico-financeiras
ficara defendida tanto contra as intercorréncias que o
contratado sofra em virtude de alteracdes unilaterais,
quanto contra elevagdes de precos que tornem mais
onerosas as prestagoes a que esteja obrigado, como,
ainda, contra o desgaste do poder aquisitivo da
moeda, temas que serao examinados adiante. Frise-se:
a intangibilidade é da equacgao equilibrada, nao da
literalidade do preco; este pode ser alterado, desde
que mantida aquela.

7. FORMALIZAGCAO DAS ALTERAGCOES CONTRATUAIS

As alteracoes que se fizerem necessirias nos
termos iniciais ajustados devem ser expressas (Lei
n° 8.666/1993, art. 60), observar os principios que
regem as contratacoes publicas e seguir as exigéncias
impostas por lei, que siao, dentre outras: necessaria
e prévia justificativa (exposicao das razoes de fato e
de direito que demonstrem a imprescindibilidade e
a vantagem das alteracoes para o implemento dos
resultados de interesse publico planejados — art.
65, caput); existéncia de dotacao orcamentiria que
atenda ao aumento da despesa, quando for o caso
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(art. 65, § 8°); autorizacao da autoridade competente
(art. 57, §§ 2° e 4°); formalizacao por meio de
instrumento adequado, guardadas a anilise e a
aprovagio, em caso de termo aditivo, por assessoria
juridica da Administracao (art. 38, pariagrafo Gnico);
publicidade pertinente (art. 61, paragrafo Gnico).

Ao que estabelece o art. 4° da Lei n® 8.666/1993, o
procedimento licitatério caracteriza ato administrativo
formal. Significa que quaisquer alteracoes nas
condigoes previamente ajustadas também devem
ser procedidas formalmente, segundo os requisitos
previstos em lei, como garantia de atendimento
aos principios da legalidade, da eficiéncia e da
transparéncia das agoes dos agentes publicos.

8. PERFIL GENERICO DAS ALTERACOES CONTRATUAIS

Passa-se ao exame dos aspectos gerais das varias
possibilidades de alteracoes contratuais, unilaterais
ou por acordo, sem a pretensao de esgota-las, dada
a infinidade de situacdes que podem surgir na
casuistica das contratacoes publicas.

8.1 ALTERACOES QUALITATIVAS E QUANTITATIVAS

O objeto descrito no projeto anexo ao instrumento
convocatoério ou integrante do processo de contratacao
direta — seja o basico (art. 7°, I), o executivo (7°, II)
ou a especificagao completa dos bens na hipdtese de
compras (art. 15, § 7°, I) — podera receber modificagoes
pela Administraciao contratante, caso esta verifique e
justifique que os resultados pretendidos somente
serdo alcancados se houver melhor adequacio técnica
nas condicoes originalmente estabelecidas, mantendo-
se intocada a natureza do objeto.

As hipdteses previstas nas alineas a e b do inciso
I, do art. 65, decorrem da prerrogativa concedida a
Administracio Publica de alterar unilateralmente as
condicoes inicialmente ajustadas.

O contratado niao pode opor-se as alteracoes,
desde que respeitado o direito ao equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, acaso afetado
pelas alteracoes unilateralmente impostas. Tanto
que o § 1° do mesmo preceptivo estabelece que
o contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas
condicoes contratuais, 0s acréscimos ou supressoes
que se fizerem nas obras, servicos ou compras, até



DOUTRINA

25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato,
e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento, até
o limite de 50% (cinquenta por cento) para os seus acréscimos. Em
havendo necessidade de supressiao desse objeto (reforma de edificio
ou de equipamento), esta devera limitar-se a 25% do valor inicial
atualizado do contrato.

Tanto nas alteragdes contratuais quantitativas quanto nas alteragoes
qualitativas deve ser observado o limite legal estabelecido nos §§ 1°
e 2° do art. 65 da Lei n® 8.666/1993. O Tribunal de Contas da Uniio,
por meio da Decisdo n°® 215/1999, citada no Ac6rdao n® 1.428/2003,
Plenirio, assentou que:

9.3.2 proceda a rigoroso acompanhamento das obras do Projeto
de Irrigacdo Varzea de Sousa/PB (Convénio n° 071/98 - SIAFI
353321), e observe, na hipétese de vir a ser solicitada nova alteragao
no projeto aprovado, o contido na Decisao n°® 215/1999 - Plenario
- TCU, que firmou o entendimento de que tanto nas alteracoes
contratuais quantitativas quanto nas alteracoes qualitativas deve ser
observado o limite legal estabelecido nos §§ 1° e 2° do art. 65 da Lei
n° 8.666/93, s6 se admitindo a extrapolacao desse limite em casos
excepcionalissimos, desde que satisfeitos os pressupostos fixados
na referida decisao. Acérdao n° 1.428/2003, Plenario, Relator Min.
Ubiratan Aguiar, Processo TC 013.791.2001-7, DOU de 3 de outubro
de 2003.

Eis as situagdes de excepcionalidade, definidas na Decisao
pleniria n°® 215/1999, que pos fim a extensa discussao doutriniria e
jurisprudencial:

a) tanto as alteracoes contratuais quantitativas - que modificam a
dimensao do objeto - quanto as unilaterais qualitativas - que mantém
intangivel o objeto, em natureza e em dimensao, estio sujeitas a0s
limites preestabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 65 da Lei n® 8.666/93,
em face do respeito aos direitos do contratado, prescrito no art. 58,
I, da mesma Lei, do principio da proporcionalidade e da necessidade
de esses limites serem obrigatoriamente fixados em lei;

b) nas hipdteses de alteragoes contratuais consensuais, qualitativas
e excepcionalissimas de contratos de obras e servigos, é facultado
a Administra¢ao ultrapassar os limites aludidos no item anterior,
observados os principios da finalidade, da razoabilidade e da
proporcionalidade, além dos direitos patrimoniais do contratante
privado, desde que satisfeitos cumulativamente os seguintes
pressupostos:

I - ndo acarretar para a Administragio encargos contratuais
superiores aos oriundos de uma eventual rescisio contratual por
razoes de interesse publico, acrescidos aos custos da elaboracio de
um novo procedimento licitatorio;
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II - nio possibilitar a inexecucdo contratual, a vista do nivel de
capacidade técnica e econdmico-financeira do contratado;

I - decorrer de fatos supervenientes que impliquem em dificuldades
nao previstas ou imprevisiveis por ocasiao da contratacao inicial;

IV - nao ocasionar a transfiguracao do objeto originalmente
contratado em outro de natureza e propdsito diversos;

V - ser necessdrias a completa execucao do objeto original do
contrato, a otimizacio do cronograma de execugio e a antecipagio
dos beneficios sociais e econdmicos decorrentes;

VI - demonstrar-se — na motivacio do ato que autorizar o
aditamento contratual que extrapole os limites legais mencionados
na alinea “a”, supra — que as consequéncias da outra alternativa
(a rescisio contratual, seguida de nova licitacio e contratagio)
importam sacrificio insuportavel ao interesse publico primario
(interesse coletivo) a ser atendido pela obra ou servico, ou sejam
gravosissimas a esse interesse; inclusive quanto a sua urgéncia e
emergéncia; Relator Min. José Antonio Barreto de Macedo, Processo
TC 930.039.1998-0, DOU de 21de maio de 1999.

Seguems-se julgados acerca da possibilidade excepcional de
ultrapassar-se o limite legal estabelecido nos §§ 1° e 2° do art. 65 da
Lei n° 8.666/1993:

9.1. determinar a Petréleo Brasileiro S.A. que:

9.1.1 atente para o disposto no art. 65, § 1°, da Lei n°® 8.666/93,
apenas celebrando termos aditivos de valores superiores a 25%
do valor inicial contratado nas hipéteses excepcionais previstas
na Decisao n° 215/99-Plenario; - Acordao n° 1.329/2003, Plenario,
Relator Min. Ubiratan Aguiar. Processo TC 011.173/2003-5, DOU de
18 de novembro de 2003

8. [...] este Tribunal ja entendeu que se trata de servicos de
natureza continuada, admitindo prorrogacoes de prazo por iguais
e sucessivos periodos, desde que limitadas a 60 meses, segundo o
entendimento expresso no art. 57, inciso II, da Lei n° 8.666/1993. E
possivel, pois, que, no computo final, o valor de um contrato dessa
espécie ultrapasse o limite de 25% permitido em lei, desde que as
alteracoes sejam decorrentes de acoes com as mesmas caracteristicas
daquelas formalizadas no objeto original, a serem executadas nos
periodos relativos as respectivas prorrogacoes de prazo. Como bem
sustentado na analise da unidade técnica, tal entendimento restou
consubstanciado, recentemente, no Voto condutor do Acérdao
n°® 643/2007, de minha autoria. - Acordao n° 1.626/2007, Plenario,
Relator Min. Augusto Nardes. Processo TC 001.986/2006-8, DOU de
17 de agosto de 2007.
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8.2 REQUISITOS NECESSARIOS DAS ALTERACOES UNILATERAIS

As alteracoes unilaterais previstas no dispositivo
citado exigem da Administragao a observancia, dentre
outros, dos seguintes requisitos:

(a) existéncia de projeto basico, tratando-se
de obras e servicos: tendo em vista que as
alteragoes propoem-se a modificar o projeto ou as
especificacoes inicialmente estabelecidas, qualitativa
ou quantitativamente, também elas, as alteragoes,
devem ser precedidas de projeto basico, incluindo
nova anilise de riscos (“9.3.13. elaborar projeto
basico previamente a realizacio de aditamentos
contratuais, em especial, quando implicar acréscimos
quantitativos do objeto, nos termos do art. 7°, §2°, 1,
da Lei n® 8.666/93 c/c art. 65, I, b, do mesmo diploma
legal;” Ac6érdao n° 740/2004, Plenario, Relator Min.
Ubiratan Aguiar. Processo TC 013.661.2003-0, DOU
de 25 de junho de 2004);

(b) motivacio expressa pela autoridade
competente, podendo servir de supedianeo pareceres
e estudos técnicos elaborados por profissionais
habilitados, de modo a configurar a superveniéncia,
em relacdo a instauracao da licitacao ou a instrucao
do processo de contratacao direta, dos fatos
determinantes das alteracoes;

(c) ato administrativo que autoriza a alteracao
por meio de aditamento, também pela autoridade
competente;

(d) existéncia de recursos orcamentarios, na
hipétese de a alteracao gerar aumento de despesa;

(e) formalizacao por meio de termo aditivo, cuja
minuta, elaborada pelos setores administrativos
interessados, deve passar por analise e aprovagio
pela assessoria juridica da Administracao (art. 38,
paragrafo anico, da Lei n® 8.666/1993);

(f) publicacao do resumo do termo (art. 61,
paragrafo Gnico, da Lei n°® 8.666/1993).

Naio se altera contrato, muito menos se executa
a alteracdo, sem termo aditivo, ao que se extrai de
julgado do Tribunal de Contas da Unido - “3.4 passe a

promover, em tempo habil, por meio de aditamento,
a devida formalizacao das eventuais alteragoes
contratuais sempre que houver modificagio dos
projetos ou das especificacoes originariamente
contratadas, em conformidade com o disposto no
art. 65, inciso I, alineas ‘a’ e ‘b’, da Lei n. 8.666/93”.
(Decisao n° 545/1996, Plenario, Relator Min. Lincoln
Magalhaes da Rocha. Processo TC 003.859/96-7, DOU
de 16 de setembro de 1996).

8.3 CONTRATOS DE VALOR ESTIMADO

O planejamento adquiriu status de principio
fundamental da Administracao Publica com o Decreto-
lei n® 200/1967, na dicgio de seu art. 6° - “As atividades
da Administragao Federal obedecerao aos seguintes
principios fundamentais: I — Planejamento”.

O planejamento € inseparavel de toda a atividade
administrativa, inclusive no trato com licitagoes e
contratacoes publicas, por ser imperiosa a necessidade
de os administradores definirem as prioridades que
devam ser atendidas, em que medida e tempo. Como
segmento inicial do ciclo completo da gestao técnica
(planejamento, execucgao, controle e avaliaciao), deve
reunir elementos suficientes para uma visao global
do objeto da contratagio, propiciando condicoes
para obtencao de resultados positivos e eficazes para
o interesse publico.

Dentre os elementos que auxiliam o administrador
no planejamento eficaz de suas contratagoes figuram:
(a) a estimativa da quantidade e do custo do objeto,
este obtido pela realizacao de ampla pesquisa de
precos junto a0 mercado; e (b) a defini¢ao dos recursos
orcamentarios suficientes para cobrir as despesas,
computadas as eventuais prorrogacoes do prazo de
vigéncia contratual, nas hip6teses admitidas em lei.

Niao obstante a realizacio de um planejamento
eficaz do objeto de que necessite a Administracio, em
algumas contratacoes, somente é possivel conhecer-
se o valor devido ao contratado por ocasiao do
pagamento da despesa. Prevendo essa possibilidade,
a Lei n°® 4.320/1964, art. 60, instituiu ser “vedada a
realizacao de despesa sem prévio empenho. [...] § 2°
Sera feito por estimativa o empenho da despesa cujo
montante nao se possa determinar”.
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A indole estimativa é da despesa, nio da nota
de empenho, que s6 devera ser extraida apds a
formalizacio do processo de liquidacao e pagamento
de cada despesa, a vista da nota fiscal apresentada
pela contratada e atestada pela Administracao
contratante.

Como deducgao do orcamento vigente, cada
empenho gera um bloqueio formal da parcela
envolvida, cujo valor reduz o saldo até entao
disponivel. Infringir essa determinacao legal
sujeita o agente responsavel a penalidades, tais
a desorganizacio e a incerteza que a infragao
acarreta para o controle orcamentario, expondo a
Administracao Publica e seus usuarios aos efeitos da
mora (atraso no cumprimento de obriga¢ao) ou do
inadimplemento (nio cumprimento definitivo de
obrigacio).

O empenho de recursos admite trés
modalidades?:

Ordinario (quando o pagamento deve ser
efetuado em parcela Gnica e o valor exato pode
ser conhecido a priori. Exemplo: aquisi¢cao de
caderno para anotacoes);

Estimativo (quando o valor exato do
montante nao pode ser conhecido a priori.
Geralmente, os empenhos feitos por estimativa
sao pagos em varias parcelas a medida que se
vai, mensalmente, tomando conhecimento
dos respectivos valores. Exemplo: consumo de
energia elétrica em um certo trimestre);

Global (quando as despesas dependem de
contrato e de outras despesas vinculadas ao
sistema de parcelamento, cujo valor exato de
cada parcela e do montante geral possa ser
conhecido a priori. Exemplo: locacao de um
equipamento a valor fixo mensal, durante um
trimestre).

J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis?
lecionam:

Ja foi citado o caso de falta de dotagao para
pagar a conta de energia que cabe perfeitamente
aqui. Se nao se sabe, ou nao se pode calcular, o
montante exato da despesa, faz-se o empenho
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— sempre prévio e por estimativa; o valor exato
da despesa podera ser conhecido no exercicio
de origem ou no exercicio subsequente.

No exercicio de origem:

* Se a estimativa for menor que o valor
exato, far-se-i4 o empenho complementar
da diferenga;

* Seaestimativa empenhada for maior que
o valor exato, anula-se a parte referente a
diferenca, revertendo esta a dotacao por
onde correu a despesa.

No exercicio subsequente, as despesas que
nao se processaram na época propria poderio
ser pagas a conta da dotagao Despesa de
Exercicios Anteriores, de conformidade com as
disposicoes do art. 37 da lei.

8.3.1 CONTRATO DE VALOR ESTIMADO E LIMITE
FIXADO NO ART. 65, § 1°, DA LEI N° 8.666/1993

Nos contratos de valor estimado, as alteragoes
quantitativas do objeto nao ficam limitadas ao
percentual de 25% do valor inicial atualizado. Airton
Rocha Nobrega4 faz ver que:

Despesa Estimada em Contratos
Administrativos

(.

Questio que se propoe no cotidiano da
administracdo visa saber como tratar as situacoes
em que nio se tem condigoes de estabelecer
previamente um valor certo e determinado
para a execucao do contrato, limitando este a
determinados montantes, como é previsto e
desejavel.

A proposta, em tal caso, contemplari o valor
relativo a determinadas unidades que comporio
o valor global ofertado e estas unidades servirao
como parametro para o calculo de servicos
que, se solicitados e efetivamente prestados,
serdo remunerados. E o caso, por exemplo, do
transporte aéreo de passageiros, manutencao de
mdaquinas e equipamentos, manutencao predial,
fornecimento de dgua, luz e telefone, dentre
outras inimeras situagoes.
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Constata-se, em tais circunstiancias, que, ao estipular-se um valor para o contrato,
os parimetros se referem aos diversos itens que compoem a proposta, mas nio
ao montante global da despesa. O planejamento desta se fara de modo estimado,
embora nao se tenha sequer a certeza de que ele serd alcangcado ou mesmo de
que nio serd superado além dos limites previstos no art. 65, § 1°. Vincula-se o
valor do contrato, em tais circunstincias, as necessidades da administracio, nio
podendo estas atender aos parimetros usualmente adotados em relagao a outras
situacoes.

Prevendo essa possibilidade, indica a Lei n® 4.320/64, no bojo do § 2° do art.
60, que ‘sera feito por estimativa o empenho da despesa cujo montante nao se
possa determinar’. Oportunos comentarios a respeito asseveram que ‘Podem ser
empenhadas por estimativa despesas cujo valor exato seja de dificil identificacao e
aquelas que obrigatoriamente sao realizadas, dada a sua importincia e natureza’.
Adita-se ainda a respeito que ‘sao empenhaveis por estimativa despesas tais
como: compra de produtos quimicos para tratamento de dgua; combustiveis e
lubrificantes; energia elétrica; despesas de viagem; telefone, 4gua, adiantamentos
a funcionarios; juros e outras’>.(op. cit., p. 123).

A solugio legal prevista para a situagdo ora cuidada, pelo que estampa o
ordenamento visto, impoe, de todo modo, a emissio de empenho com indicacio
de um valor que nao prevé o montante determinado, mas sim o custo provavel a
ser oportunamente realizado. A especificacio dos gastos, para efeitos de destaque
de recursos, terd em conta uma quantia estimada, calculada de forma aproximada
em face de montantes anteriormente despendidos. Assim determinada a despesa,
pode esta ser objeto de variagao tanto para mais quanto para menos.

Indagacio que disso resulta, visa a saber se ficard o contrato, celebrado em tais
condicoes, submetido as mesmas hipdteses de variacio de seus montantes e, em
especial, vinculado, para seus acréscimos e reducoes, ao limite de gasto de 25%,
especificado no art. 65, I, “b” c/c §1°, da Lei n°® 8.666/93.

A resposta que se pode ofertar, considerando o que a respeito se detecta na
legislagao proépria, é no sentido de que a estipulacio de valor estimado nao cria
uma vinculagio para a administracao que a impediria de ir além de tais limites. O
quantum estimado da contratagio gera a possibilidade de executar-se o contrato
com valores bem inferiores ao estimado, observadas as necessidades reais detectadas
durante sua execugao, pois nenhuma certeza se deferiu ao contratado de que seria
atingido tal montante. De igual forma ter-se-a como proceder quando se venha a
sentir a necessidade de efetuar gasto superior aquele estipulado.

Forgoso reconhecer que quando se tratar de contratacio que teve por objeto
nao a indicacao de um valor determinado para o objeto a ser executado, mas sim
quantum estimado de gastos a serem feitos, nio se pode falar em aditamento
limitado a 25% do valor inicialmente previsto. Comporta a situacao objeto da
presente anilise clara solugao no sentido de que, em tais casos, quando nio tiver o
contrato um valor prefixado, passa a administracao a ter a possibilidade de realizar
sempre a alocagao de novos recursos para a sua execucao, desde que demonstrada
a necessidade da prestagao dos servigos € a possibilidade de assuncao do gasto a
que se propoe.
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Ha de atentar-se, pois, nao para a previsao estimada, mas
sim para o limite que naturalmente resulta da modalidade
de licitagao adotada, devendo esta constituir-se em limite
especifico para os gastos pretendidos. Adotada, por exemplo,
a tomada de precos, vinculada estaria a administracio ao piso
maximo para esta fixado no art. 23, I e II. Caso fosse o convite
a modalidade adotada, estaria adstrita a despesa do montante
inscrito na mesma disposicao normativa. Respeitar-se-20 os
limites anteriormente aludidos e, enquanto vigente o contrato,
os valores nele previstos variario consoante as necessidades da
administragao.

A realizacao de tais gastos, € certo, deve ser antecedida da
emissio de empenho de dotagio or¢camentaria suplementar,
impondo, com esse objetivo, apenas o apostilamento a que se
refere o art. 65, § 8°, da Lei n° 8.666/93, ficando dispensada a
celebragao de termo aditivo para esse fim. Esta a orientacao que
melhor se adequa a tais situagoes, quando, pela propria natureza
da contratagio, nao se tem como estipular um valor fixo para a
despesa a ser feita.

8.4. ALTERACOES CONTRATUAIS DECORRENTES DE FUSAO,
CISAO OU INCORPORAGAO DA CONTRATADA

Interpretando o disposto no art. 78, VI, da Lei Geral das Licitagoes
e Contratagoes, o Tribunal de Contas da Unido tem considerado
que, se nao houver expressa regulamentacao no instrumento
convocatério ou no contrato a ele anexo, dispondo de modo
diverso, é possivel manter vigentes contratos cujas empresas
contratadas tenham passado por processo de cisao, incorporagio
ou fusao, ou celebrar contrato com licitante que tenha passado
por um desses processos, desde que: (a) sejam observados pela
nova pessoa juridica todos os requisitos de habilitagio exigidos na
licitacao original ou no procedimento realizado para a contratagio
direta; (b) sejam mantidas as demais clausulas e condicdes do
contrato; (¢) nao haja prejuizo a execug¢ao do objeto pactuado; e
(d) haja a anuéncia expressa da Administracio a continuidade do
contrato.

A modificacio da razio social e demais registros da pessoa
juridica contratada, na hipotese de fusao, cisio ou incorporagio,
efetivam-se por meio de termo aditivo, sendo desnecessiria a
celebracao de novo contrato, tendo em vista que todas as condicoes
convencionadas no contrato original e em eventuais aditamentos
devem permanecer inalteraveis. Nada obstante, da fusao, cisao ou
incorporacgio de que resulte nova empresa, a recomendar que a
Administracio analise os riscos de com esta manter o contrato,
ainda que nao impedida de fazé-lo. A minuta de termo aditivo nao
prescinde de prévia anilise e aprovacao pela assessoria juridica (art.
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38, paragrafo Gnico, da Lei n°® 8.666/1993) e publicacio na imprensa
oficial (art. 61, paragrafo Gnico, da mesma Lei).

Sumarie-se a orientacao do Tribunal de Contas da Uniao:

9.3. comunicar ao Dnit que este Tribunal ndo encontra ébices
a que a empresa Xingu Construtora Ltda., resultante da cisao da
empresa Xingu Construtora de Obras Ltda., venha a celebrar o
contrato resultante da licitagio n°® 002/99/DER/DO-PR, Lote 2, desde
que atendidas as seguintes condigoes:

9.3.1. no processo de contratagao, reste efetivamente comprovado
o atendimento, pela Xingu Construtora Ltda., de todas as condicbes
de habilitacao e qualificacio previstas no Edital licitatorio;

9.3.2. o eventual contrato seja celebrado nos termos previstos
no Edital da citada concorréncia;

9.3.3. seja revisado o projeto da obra, verificando-se, inclusive, a
conformidade com as especificacoes técnicas de rodovias federais;

9.3.4. a revisao acima nio produza alteragio significativa no
objeto da licitacao realizada, bem como nao resulte prejuizo para
Administra¢io em funcao do aumento de quantitativos de itens
que tenham precos unitirios acima do mercado e da reducao de
quantitativos de itens com precos unitdrios abaixo do mercado,
levando em consideragiao as determinagoes do Acérdao n° 583/03-
Plenario, retificado pelo Ac6rdao n° 1.034/03-Plenirio;

9.3.5. haja previsao legal para a aplicagao de recursos federais
em trechos incluidos na MP 82/02;

9.3.6. nao haja outros 6bices legais e prevaleca o interesse da
administragao na efetivacio da contratagao; - Acordao n° 365/2007,
Plenirio, Relator Min. Augusto Nardes. Processo TC 017.793/2006-2,
DOU de 16 de marco de 2007.

Ainda:

“9.1. com fundamento no art. 1°, inciso XVII, § 2°, da Lei
8.443/1992, c¢/c o art. 264 do Regimento Interno do TCU, conhecer da
presente consulta, para, alterando o entendimento consubstanciado
no Acérdao 1.108/2003-Plenirio, responder ao consulente que, nos
termos do art. 78, incisos VI e XI, da Lei 8.666/1993:

9.1.1. se nao houver expressa regulamentacio no edital ou no
termo de contrato dispondo de modo diferente, é possivel manter
vigentes contratos cujas contratadas tenham passado por processo de
cisao, incorporacao ou fusio, uma vez feitas as alteracoes subjetivas
pertinentes, bem como celebrar contrato com licitantes que tenham
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passado pelo mesmo processo, desde que, em qualquer caso, sejam
atendidas cumulativamente as seguintes condigoes:

9.1.1.1. observancia pela nova empresa dos requisitos de
habilitacao de que trata o art. 27 da Lei 8.666/93, segundo as
condicdes originalmente previstas na licitacao;

9.1.1.2. manutengao de todas as condigoes estabelecidas no
contrato original;

9.1.1.3. inexisténcia de prejuizo para a execucao do objeto
pactuado causado pela modificacao da estrutura da empresa; e

9.1.1.4. anuéncia expressa da Administracao, ap0s a verificacao
dos requisitos apontados anteriormente, como condiciao para a
continuidade do contrato;”- Acérdio n°® 634/2007, Plenario, Relator
Min. Augusto Nardes. Processo TC 009.072/2006-0, DOU de 23 de
abril de 2007.

9. PERORACAO

Quando, no inicio do século, o sistema financeiro internacional
deu os primeiros sinais de que uma crise se avizinhava, os Bancos
promoveram o Acordo da Basiléia, cuja implementacao deveria entrar
em vigor em 20006.

[Dizia-se, entao, que] exigéncias em relagiao a tempo, preco e prazo
tornaram-se cruciais para as instituicoes conseguirem manter-se no
mercado. Nesse contexto, mitigar riscos e perdas é fundamental paraa
sobrevivéncia das empresas, tio importante quanto a criacio de novos
produtos e servicos [...] O Bank for Internacional Settlements (BIS)
catalogou, em publicagio datada de setembro de 2001, os diversos
tipos de riscos inerentes as operacoes bancarias, classificando-os em
sete categorias distintas:

fraudes internas — acoes intencionais realizadas para fraudar
a instituicio mediante a pratica de atividades ou transagdes nao-
autorizadas; registros errados; depdsitos sem valor; fraudes em
créditos; apropriagao indevida de ativos; destruicao proposital de
ativos; evasao fiscal etc.

fraudes externas — a¢oes intencionais executadas por terceiros,
visando fraudar a institui¢ao (roubo, falsificagio etc.);

praticas incorretas — violagao de leis, regulamentos e acordos
relacionados a seguranca das pessoas, incluindo terceiros;
discriminacoes;

praticas inadequadas em relacao a negocios, produtos e
servicos — falhas nao-intencionais ou negligéncia face as obrigacoes
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profissionais perante clientes, por exemplo, quebras contratuais,
vendas agressivas, mau uso de informacoes confidenciais etc.;

danos em ativos fisicos — danos causados por desastre ou outros
eventos — terrorismo, vandalismo, terremotos etc.;

falhas ou interrupcoes de negdcios — problemas de sistemas
em hardware, software, telecomunicacoes, interrupcao de energia
elétrica etc.;

falhas de execucao - falhas de processamento ou de
gerenciamento (NETO, Beraldo Crisante; CRESTO, Vicento. Risco
operacional: o porqué de se registrarem perdas, Resenha BM&F,
n° 156, p. 47-51, 2007).

Impressiona, a uma, a afinidade entre essas categorias de riscos,
presentes nas atividades das instituicoes financeiras em geral, e os
riscos a que esta sujeita a operagao das fungoes administrativas estatais,
especialmente nas contratacbes de compras, servicos, obras e alienagoes.
A duas, que tais riscos, objeto de diagndsticos e recomendacdes, nao
hajam produzido medidas que evitassem a crise que afinal explodiu
entre 2007 e 2008, e ainda se irradia em escala mundial, incluindo a
faléncia de bancos e de outras institui¢oes financeiras e econOmicas,
negligentes no gerenciamento dos riscos previstos ou estimaveis.

E vero que o Estado nio quebra, mas nio é menos real que o
funcionamento estatal sem compromisso com os resultados de interesse
publico e o gerenciamento dos riscos inerentes a sua atividade vai
semeando o descrédito em relagio a capacidade de as instituicoes
publicas responderem com eficacia as expectativas e necessidades das
sociedades. As perdas nio se medem apenas economicamente, mas
politicamente, para demérito e desprestigio do estado democratico
de direito.

A cultura da Administracio Publica exerce poderosa, quando nao
decisiva, influéncia sobre o gerenciamento do risco. Como adverte,
ainda, Sergio Nogueira Seabra:

A proépria defini¢io do que vem a ser um risco é socialmente
construida e influenciada pela cultura da organizacio. Muitas
vezes, a causa do nao alcance dos objetivos da organizacao ou de
graves perdas financeiras nio esti em nenhum evento especifico
identificado pela organizacao como ‘risco’, mas em um grande
numero de pequenas anomalias, culturalmente aceitas como normais
pela organizacao, que eventualmente se acumulam, resultando na
ocorréncia do evento indesejavel (Vaugh, Diane, Organizational
rituals or risk and error, Cambridge University Press, 2004). Além
disso, se inapropriadamente aplicados, modelos de gerenciamento
de risco podem trazer efeitos adversos, expondo a organizacao a
riscos enquanto passa uma falsa impressao de controlabilidade.
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Em outras palavras, a aplicacio de modelos de gerenciamento de riscos traz
consigo seus proprios riscos.

[...] gestores publicos correm o risco de ficarem mais preocupados
em [...] se resguardar contra culpa ou riscos a sua reputagao. Portanto, se
inapropriadamente aplicado, modelo de gerenciamento de riscos pode exacerbar
a tendéncia de ‘evitamento’ de culpa (blame-avoidance), que caracteriza a
cultura das organizacoes publicas em geral (Hood, Christopher e Rothstein,
Henry, Business risk management in government, pitfalls and possibilities.
Centre os Analysis of Risk and Regulation — London School of Economics,
2004)...] trés consequéncias indesejaveis [...] A primeira é o deslocamento
da responsabilidade pelos riscos para outras organizacoes politicamente
mais fracas ou menos preparadas para lidarem com os riscos [...] A segunda
refere-se ao uso de argumentacio baseada em gerenciamento de riscos como
desculpa para inacao ou indesejavel inflexibilidade, quando aplicada de forma
mecinica ou apenas para cumprir obrigacoes legais. Por tltimo, a abordagem
de gerenciamento de riscos pode enfraquecer outros valores importantes para
o setor publico, como a transparéncia e a aprendizagem, quando ¢é aplicado
primariamente para evitar culpas e responsabilidades civis [...] Como forma de
evitar essas consequéncias indesejadas, Hood e Rothstein sugerem trés ‘boas
praticas’ relacionadas a aplicacio de abordagem de gerenciamento de riscos nas
organizacoes publicas: (i) envolver todas as organizagoes que, de certa forma,
estao relacionadas com a politica ou programa; (ii) focar no risco sistémico,
ao invés de focar somente no risco para uma organiza¢ao em particular; e (iii),
talvez a mais importante, aplicar uma ‘abordagem inteligente’ de gerenciamento
de riscos. A abordagem racional de gerenciamento de riscos deve ser aplicada de
tal forma a nao inibir julgamento e imaginacdo por parte dos atores envolvidos.
Isso significa que a abordagem de gerenciamento de riscos deve sempre dar
espaco para deliberagoes inteligentes e reflexivas sobre os processos envolvidos
(op. cit., p. 47-48).

NOTAS

1 Texto adaptado para adequacdo as normas editoriais da Revista do TCU. Versao integral disponivel
em <http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/publicacoes_institucionais//publicacoes/
titulo>.

2 Comentérios a Lei 4320/1964. CRUZ, Flavio da; VICCARI JR., Adauto; GLOCK, José Osvaldo;
HERZMANN, Nélio; BARBOSA, Rui Rogério Naschenweng. Atlas: Sao Paulo, 3. ed., p. 101.

3  Alei4320/64 comentada. Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal, 25. ed., Rio de Janeiro,
p. 117.

4 Férum de Contratacdo e Gestdo Publica (FCGP), Belo Horizonte, n°® 32, ano 3 ago. 2004, p. 4.158
a4.160.
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