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RESUMO: Este artigo tem o propdsito de apresentar qual o posicionamento adotado pela
doutrina e pela jurisprudéncia dos tribunais de contas quanto ao metodo de utilizacdo dos
percentuais de acréscimos e supressdes determinados pelo §1° do artigo 65 da Lei Federal n.°
8.666/93 em sua base de calculo. Para tanto, fez-se necessario demonstrar quais os diferentes
posicionamentos emanados da doutrina, comparando-os as decisdes exaradas pelos tribunais
de contas acerca do tema. Dessa forma, temos que comumente em licitacdes contratadas com
base no valor global, ha diversos itens na formacao de seu preco. Sob essa 6tica, qual a base
de célculo devera ser utilizada pelo administrador para a aplicacdo dos percentuais,
limitadores legais, apresentados pelo art. 65, § 1° da Lei Federal n.° 8.666/93? Questéo
tormentosa e ndo muito difundida seja pela doutrina, seja pela jurisprudéncia, o presente
trabalho busca apresentar quais os diferentes posicionamentos adotados e como eles se
desenvolveram no tempo.
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1. INTRODUCAO

Com o objetivo de apresentar qual o posicionamento adotado pela doutrina e pela
jurisprudéncia dos tribunais de contas quanto ao metodo de utilizacdo dos percentuais de
acréscimos e supressdes determinados pelo §1° do artigo 65 da Lei Federal n.° 8.666/93 em
sua base de calculo. Este artigo busca demonstrar qual o posicionamento da doutrina, e

comparar as decisdes exaradas pelos tribunais de contas acerca do tema.
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E sabido que as licitacdes contratadas com base no valor global, por vezes, apresentam
na construcdo de seu preco diversos itens. Sob essa ética, qual a base de calculo devera ser
utilizada pelo administrador para a aplicacdo dos limitadores legais apresentados pelo art. 65,
8 1° da Lei Federal n.° 8.666/93? Questdo tormentosa e ndo muito difundida seja pela
doutrina, seja pela jurisprudéncia, o presente trabalho busca apresentar quais os diferentes
posicionamentos adotados.

O artigo tem por base os estudos publicados de Carlos Ari Sundfeld, Jessé Tores
Pereira Junior, Joel de Menezes Niebhur, Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, Marcal Justen
Filho, dentre outros, além de decisGes emanadas de Tribunais de Justica e Corte de Contas. A
metodologia adota foi a pesquisa bibliografica documental, descritiva de opinido e motivacao,
desenvolvida a partir de materiais publicadas em livros, artigos, e documentos, com vista a
registrar, analisar e correlacionar os fatos, sem manipula-los, de modo a buscar descobrir os
pontos de vista e preferéncias adotados pela doutrina e jurisprudéncia na realidade presente.

Serd possivel verificar que o posicionamento adotado pela Corte de Contas se
modificou no decurso do tempo e que apesar da escassez de manifestagdes doutrinarias,

aqueles que se aventuram nesse tema ndo perfilham de opinides anélogas.

2. A ALTERACAO CONTRATUAL COMO FERRAMENTA DA
CONSECUCAO DO INTERESSE PUBLICO

A alteracdo contratual é uma ferramenta necessaria para o atendimento das demandas
do interesse publico, uma vez que cuida de preservar a adequacdo do objeto contratado as
realidades mutaveis vivenciadas durante a vigéncia do contrato, com vistas a evitar uma
possivel rescisdo e respectivos gastos impostos a Administragdo Publica.

Visando o atendimento das mutaveis necessidades, decorrentes de fatos novos ou
imprevisiveis, ou mesmo de falhas de planejamento na definicdo do objeto, foi inserido na Lei
n.° 8.666/93 o art. 65, in verbis:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:
I - unilateralmente pela Administracéo:
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a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificacdes, para melhor
adequacdo técnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo
ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;

Il - por acordo das partes:

a) quando conveniente a substituicdo da garantia de execucdo;

b) quando necessaria a modificagdo do regime de execucdo da obra ou servico, bem
como do modo de fornecimento, em face de verificagdo técnica da inaplicabilidade
dos termos contratuais originarios;

c) quando necessaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposicdo de
circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a
antecipacdo do pagamento, com relacdo ao cronograma financeiro fixado, sem a
correspondente contraprestagdo de fornecimento de bens ou execucdo de obra ou
Servico;

d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos
do contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa remuneracdo da obra,
servico ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato, na hipo6tese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou
previsiveis porém de conseqliéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da
execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do
principe, configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual.

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condigdes contratuais, os
acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servigos 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 0s seus acréscimos.

§ 2° Nenhum acréscimo ou supressdo poderd exceder os limites estabelecidos no
paréagrafo anterior, salvo:

| - (VETADO)

Il - as supressdes resultantes de acordo celebrado entre os contratantes.

§ 3° Se no contrato ndo houverem sido contemplados precos unitarios para obras ou
servicos, esses serdo fixados mediante acordo entre as partes, respeitados os limites
estabelecidos no § 1° deste artigo.]...]

(grifou-se)®.

Com relacdo ao tema, interessante transcrever trecho de obra de Marcal Justen Filho:

A alteracdo do contrato retrata, sob alguns angulos, uma competéncia discricionaria
da Administracdo. Néo existe, porém, uma liberdade para a Administracdo impor a
alteragcdo como e quando melhor se aprouver. [...] A Administracdo, apos realizar a
contratacdo, ndo pode impor alteracdo da avenca mercé da simples invocacdo da sua
competéncia discricionaria. Essa discricionariedade ja se exaurira porque exercida
em momento anterior e adequado. A propria Simula n.° 473 do STF representa
obstaculo a alteracdo contratual que se reporte apenas a discricionariedade
administrativa. A administracdo tem de evidenciar, por isso, a superveniéncia de
motivo justificador da alteracdo contratual. Deve evidenciar que a solu¢do localizada
na fase interna da licitacdo ndo se revelou posteriormente, como a mais adequada.

! BRASIL. Lei n.2 8.666/93, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8666compilado.htm>. Acesso em:21 nov. 2015.
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Deve indicar que os fatos posteriores alteraram a situacdo de fato ou de direito e
exigem um tratamento distinto daquele adotado 2

Note-se que as alteracGes contratuais, constituem excecdo, ndo regra, as condigdes
contratadas. Ainda, a sua utilizacdo ndo deve cumular em uma transfiguracdo do objeto, seu
objetivo é unicamente atender ao interesse publico, constituindo, portanto, um poder-dever da
administracdo publica, cabendo-lhe obrigatoriamente apresentar suas motivagdes, de modo a
comprovar a importancia e necessidade das alteracbes efetuadas, sob pena de

responsabilizacdo de seus agentes.

3. A NECESSARIA DISCRIMINACAO DOS VALORES UNITARIOS NA
PLANILHA DE PRECO.

Independentemente do critério de contratacdo utilizada ser o menor preco por item,
lote ou global, em observancia aos ditames do art. 40, inciso X, da Lei Federal n.° 8.666/93, a
limitacdo dos valores que compunham o objeto contratado é dever da Administracdo Publica.

Fato este, inclusive, ja sumulado pelo TCU, in verbis:

Nas contrataces de obras e servicos de engenharia, a definicdo do critério de
aceitabilidade dos pregos unitérios e global, com fixa¢do de pregos maximos para
ambos, é obrigacdo e ndo faculdade do gestor3.

Acerca do tema e dos critérios de aceitabilidade das planilhas de valores unitarios para
as propostas participantes de licitagdes, cujo parametro de julgamento seja o menor valor
global, interessante ainda transcrever as conclusdes da advogada Elaine Cristina Bertoldo, que

sintetizou a questdo em artigo cientifico:

E obrigatéria a estipulagio de critérios em instrumentos convocatorios,
independentemente da modalidade licitatéria a ser utilizada, no que tange a
aceitabilidade de precos unitéarios, quando o objeto consubstanciar-se em itens, 0s

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 13. Ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2009. Pagina 742.
*TCU. Simula 259/2010. Plenario. Julg. 16/06/2010.
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quais por si s6, possam remeter a possibilidade/necessidade de posterior alteracao
contratual-quantitativa, a exemplo de obras e servicos de engenharia, 0s quais,
conforme Sumula 259/10, submetem-se a obrigatoriedade e ndo faculdade do gestor
no que pertine a estipulagdo dos referidos critérios. Entretanto, nesses casos,
embora seja obrigatorio o estabelecimento de critério de aceitabilidade de precos
unitarios, a Comissdo Julgadora deverd fazer uma analise mais flexivel no que
concerne aos precos unitarios apresentados, na hipotese de haver proposta mais
vantajosa sob o ponto de vista global, porém aparentemente desvantajosa sob o
enfoque unitario dos precos propostos. Embora essa flexibilidade na analise dos
precos unitarios ndo tenha o conddo de suplantar o entendimento de que €
obrigatdria a estipulacdo de critérios de aceitabilidade de precos unitarios, quando o
objeto caracterizar-se em itens, 0s quais possam ensejar a possibilidade de posterior
alteracdo quantitativa, em observancia ao principio da razoabilidade, o julgamento
das propostas ndo deve se fundar em mera presun¢do, mas sim em evidéncias (ou, ao
menos, em alto grau de probabilidade) a serem constatadas de forma diligente (pelos
membros da Comissdo envolvidos), de que poderd haver, no caso concreto, a
alteracdo nas quantidades relacionadas aos itens cujos precos suscitam duavidas
quanto a sua atribuicdo monetaria. Por derradeiro, salienta-se que a flexibilidade
necessaria na andlise dos precos unitarios apresentados, de certa forma, vai ao
encontro do entendimento do Tribunal de Contas da Unido quanto & presungdo
relativa de inexequibilidade. O Colendo Tribunal, em observancia implicita ao
principio da razoabilidade, como também a livre atua¢do empresarial, ja decidiu que
o art. 48, inc. II, § 1°, alineas “a” e “b”, da Lei 8.666/93, “conduz a uma presuncao
relativa de inexequibilidade de pregos, devendo a Administracdo dar a licitante a
oportunidade de demonstrar a exequibilidade da sua proposta”4.

Com o fito de coibir a efetuagdo do “jogo de planilhas” - assim caracterizado quando,
ao se permitir que itens com precos acima do mercado sejam majorados em seus
quantitativos, propiciando lucro econdmico as empresas contratadas — o TCU, em mais de
uma oportunidade, ja se manifestou no sentido de que o edital de licitagdo imponha critérios
de aceitabilidade ndo sé do valor global, como também dos precos unitarios que componham
a planilha de precos.

Para ilustrar segue trecho do acérddo 1874/07, que na sua conjuntura, faz referéncia ao
voto do relator Walton Alencar Rodrigues, quando da decisdo do acordao 1755/2004, cujos
critérios sao utilizados atualmente como base de julgamento pelo TCU:

[...] lembro os pontos resumidos no voto condutor do Acorddo 1.755/2004-Plenério,
da lavra do eminente Ministro Walton Alencar Rodrigues, acerca dos procedimentos
exigiveis do administrador publico quando confrontado com alterag@es de contratos
de obras publicas sob sua responsabilidade, in verbis: “a) exigir que o projeto
béasico, com os elementos descritivos a ele pertinentes, seja tecnicamente adequado e
atualizado, no momento da realizacdo da licitacdo de obras publicas, conforme

4 BERTOLDO, Elaine Cristina. A obrigatoriedade na estipulacdo de critérios de aceitabilidade de precos unitarios
em instrumentos convocatérios/ editais de licitagdes publicas. Conteudo Juridico, Brasilia-DF: 25 fev. 2012.
Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.35870&se0=1>. Acesso em: 14 dez.
2015.
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prescrevem os arts. 6°, inciso IX, e 7°, ambos da Lei 8.666/93, evitando-se alteracoes
contratuais que o desnaturem ou que sejam motivadas por erros grosseiros,
omissdes, insuficiéncias ou obsolescéncia do projeto basico, o qual deve permitir a
correta afericdo dos quantitativos de servigos necessarios a execucdo integral da
obra; b) ainda que a licitacdo seja para contratacdo de obra no regime de empreitada
por preco global, o edital devera expressamente adotar critério de aceitabilidade de
precos unitério e global, como determina o art. 40, inciso X, da Lei 8.666/93; c)
havendo necessidade de celebracdo de aditivos contratuais, certificar-se de que a
alteracdo contratual ndo se destina a suprimir a vantagem econdmica inicialmente
obtida pela Administracdo (‘jogo de planilha’), devendo a revisdo ser coerente com
0 projeto bésico;

d) na eventualidade de ter sido celebrado termo aditivo que evidencie a pratica do
‘jogo de planilha’, devera ser exigida a restauracdao do desconto percentual ofertado
inicialmente pela licitante vencedora, a fim de manter as condicGes efetivas da
proposta e preservar a vantagem do contrato e, se for o caso, anulado o termo aditivo
modificador das condicfes originais; e) afastada essa hipdtese, sendo a alteracéo
tecnicamente justificvel, por corresponder a um avan¢o qualitativo ou quantitativo
genuino em relagdo ao projeto da obra (art. 65, inciso I, alineas ‘a’ ¢ ‘b’, da Lei
8.666/93), e efetuada exclusivamente para atender ao interesse publico e ndo para
propiciar ganhos indevidos, tudo amplamente comprovado, se o termo aditivo vier a
reduzir ou suprimir o desconto originalmente concedido sobre o orgamento-base,
essa circunstancia acarretard a presuncdo de possivel desequilibrio econémico-
financeiro do contrato, a ser completa e cabalmente confirmada ou refutada pela
Administracdo, oferecendo-se ampla oportunidade de manifestagdo da empresa
contratada; f) na celebragdo de aditivos contratuais nos quais sdo acrescidos 0s
quantitativos de servigos ja previstos, 0s precos unitarios devem limitar-se, no
maximo, pelo valor de mercado. Caso o valor do contrato seja inferior ao de
mercado, prevalece o da avenga, consoante prescreve o art. 65, § 1° da Lei
8.666/93; e g) na celebragdo de aditivos contratuais nos quais sdo acrescidos novos
itens de servigos, ndo previstos no contrato original, 0s pregos unitarios devem ser
deduzidos dos precos dos itens congéneres previstos no contrato original e das
condicBes licitadas, ndo se admitindo que, nas suas composicdes de prego, constem
custos elementares de insumos diferentes dos atribuidos aos mesmos insumos em
composicdes preexistentes nem taxas de consumo ou de produtividade em visivel
desacordo com as especificadas em composicdes semelhantes, atentando-se para o
fato de que o prego de mercado sempre deverd servir de limitante superior”. 38.
Assim, tendo em vista as extremas dificuldades verificadas na andlise deste
processo, em razdo do desvirtuamento do projeto original da obra, fato que se repete
com notavel frequéncia nas obras a cargo do Dnit, entendo que ndo seria demais que
se transmitisse ao Dnit determinacdo expressa no sentido de que seus procedimentos
de revisdo do projeto passem a observar, no que couber, as diretrizes relacionadas
acima, especialmente as constantes das alineas “a”, “e” e “g”, além de outras que
visem ao registro da responsabilidade dos autores dos projetos de obra e dos agentes
que as aprovam no &mbito do Dnit, devendo ainda a autarquia realizar estudos
tendentes a extirpar definitivamente de seus procedimentos, os relatorios de revisdo
de projetos em fase de obras, que, por ndo trazerem qualquer beneficio adicional aos
usudrios das obras rodoviarias, nem guardarem relagdo com o projeto originalmente
licitado, contrariam as normas do estatuto juridico de licitagbes e contratos
administrativos®.

No mesmo sentido ja decidiu o Tribunal de Justiga de Santa Catarina (TJSC):

> TCU. Decisdo n.2 1874/2007. Plenario. Rel. Min. Augustos Nardes. Julg. 12/09/07.
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Afigura-se salutar a medida de buscar, item a item, 0 menor preco que cada empresa
se dispBe a cobrar pelo servigo. Privilegia-se, acima de tudo, a economia de recursos
publicos, sem prejuizo da lucratividade das empresas fornecedoras e da
exequibilidade dos contratos, evitando-se a pratica do chamado “jogo das planilhas”,
ou “jogo dos pregos”, por meio do qual, se fosse o preco de forma global, poderia a
empresa arbitrar valores irrisérios, e mesmo inexequiveis, para os itens de menos
consumo, compensando-0s com pre¢os mais altos nos itens de mais larga utilizacéo,
de modo a majorar seu faturamento, em detrimento da Administragdo Publica, que
pagaria mais do que o necessario pelos servigos que utiliza com maior frequéncia d

Além do dever legal de dispor acerca dos valores unitarios que componham o valor
global estimado para o contrato, a observancia das propostas das licitantes com relagéo a cada
um dos itens é tarefa recomendada ao bom administrador, com vistas a evitar uma contratacao
CUjos precos unitarios possam, em uma posterior necessidade de alteracdo, tornar o valor do

contrato excessivo ou mesmo, inexequivel.

4. CRITERIOS PARA A APLICACAO DOS INDICES PERCENTUAIS EM
CONTRATACOES POR "VALOR GLOBAL" COMPOSTA POR VARIOS
ITENS

Da obra de Joel Menezes Niebuhr extrai-se 0 posicionamento de que os limites as
alteracBes contratuais quantitativas dos paragrafos 1° e 2° do art. 65 da Lei n.° 8.666/93,
devem ser calculados de acordo com o parametro de julgamento adotado pelo certame

licitatério. Segundo ele:

[...] se o julgamento é pelo preco global, entdo os limites das alteragdes contratuais
devem ser calculadas sobre o preco global e ndo em razdo dos precos unitarios.
Continuando com o exemplo do contrato para a constru¢do do prédio. O edital de
licitacdo publica que antecedeu o contrato previu a utilizagdo de dez mil tijolos, mil
sacas de cimento e varios outros insumos e servigos, que somados ao Beneficio de
Despesas Indiretas (BDI), traduzem o preco final. A Administragio Publica é
permitido realizar acréscimo que dobre a quantidade de sacas de cimento, desde que
0 montante ndo importe majoracdo do valor global do contrato superior aos limites
enfeixados nos paragrafos 1° e 2° do art. 65 da Lei n.° 8.666/93".

® TJSC. Mandado de Segurancga n.2 2007.049009-7. Grupo de Camaras de Direito Publico. Rel. Orli Rodrigues.
Julg. 13/02/2008.
7 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e contrato administrativo. 3. Ed. Belo Horizonte: Forum, 2013.
Pagina 888.
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Em sentido diverso, ao citar exemplo pratico de alteracdo unilateral quantitativa de
contrato para o fornecimento de produtos, em nota de rodape, Lucas Rocha Furtado infere que
em licitagdes cujos objetos referem-se a fornecimento de produtos divididos em itens, os
acréscimos e supressdes deverdo ser efetuados proporcionalmente a cada um dos itens®.

Com relacdo a utilizacdo dos itens unitarios como parametros da limitagdo imposta,
vemos em decisdo isolada do TCU, no voto do relator Ministro Benjamin Zymler, no altimo

ponto apresentado de seu relatério a seguinte informacao:

9.4.21. somente prorrogue contratos de servigcos que contenham apenas prestagao
obrigatoria pela licitante vencedora. Ademais, nas alteracg@es contratuais, calcule o
limite de 25%, previsto no art. 65, § 1°, da Lei n° 8.666/1993, com base no custo
unitario do servico a ser adicionado ou suprimido, ndo no valor total do
contrato (grifou—se)g.

Contudo, o posicionamento adotado em 2008, foi alterado pelo Senhor Ministro que

em voto recente, assim se manifestou:

A jurisprudéncia mais recente do TCU tem defendido que, para se concluir pela
ocorréncia de dano ao erdrio nas contratagbes em que o objeto tenha sido
satisfatoriamente executado, como é o caso ora em anélise, deve-se examinar o
preco total do contrato nos casos de empreitada por preco global (Acordao
739/2015-Plenario). Assim, o superfaturamento ndo pode se dar exclusivamente por
meio de itens isolados do custo unitario, como é o caso do adicional noturno™®.

Extrai-se da ementa da decisdo mencionada pelo Ministro Zymler referéncia ao

seguinte julgado anterior:

1. Para se concluir pela ocorréncia de dano ao erério nas contratagbes em que o
objeto tenha sido satisfatoriamente executado, é mister examinar o preco total do
contrato — se o regime de execugdo for a empreitada por preco global — ou entdo o
preco da unidade de medida adotada, a exemplo do homem-hora — caso de
empreitada por preco unitario — e compara-lo com valores praticados no mercado,
ndo sendo licito pingar itens de custo isoladamente, qualifica-los como excessivos e
determinar providéncias para ressarcimento™”.

8 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 4. Ed. Belo Horizonte: Férum, 2013. Pagina 285.
°TCU. Acérdio n.e 1330/2008. Plenario. Rel. Min. Benjamin Zymler. Julg. 09/07/2008.
TCcu. Acérddo n.e 1495/2015. Plenario. Rel. Min. Benjamin Zymler. Julg. 17/06/2015.
" TCU. Acérddo n.2 739/2015. Plendrio. Rel. Vital do Régo. Julg. 08/04/2015.
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No mesmo sentido que apontam as recentes decisbes do TCU, também é o
entendimento do TCE-SC:

Os percentuais de 25% (obras novas) e 50% (reformas) serdo analisados para o valor
contratual, e ndo em cada um dos itens da planilha orgamentéria, pois se assim fosse
haveria um engessamento total de eventuais alteragdes, ndo raras necessarias, em um
ou mais itens, muitas vezes insignificantes que apenas um quantitativo que fosse
alterado (de 1 para 2 itens) ja significaria um acréscimo de 100%, obviamente que
seria inviavel tal procedimento na pratica. Ressalta-se que, normalmente, uma obra é
contratada por preco global e ndo por item™?.

O que se observa das decisfes em que se propunha a aplicacdo dos limites aos itens

formadores do prego global, ¢ que, na verdade visam combater o “jogo de planilhas”, assim

definido pelo TCU:

No entanto, ha situagdes em que, por auséncia de critérios de aceitabilidade de
precos unitarios, nem todos os valores da planilha orcamentéria da proposta
vencedora sdo 0s menores frente aos demais concorrentes, ainda que o valor global
da oferta seja 0 menos dispendioso para o erario.

Nessa hipotese, a Administracdo Publica ndo estd necessariamente jungida a
obrigagdo imposta ao contratado pelo art. 65, §1°, da Lei n° 8.666/1993. Em caso de
celebracdo de termo de aditamento, com acréscimo de quantidade de servigo nos
limites legais, cujo preco unitario seja superior ao de mercado, a Administragdo nao
estara obrigada a seguir o valor unitério inicialmente estabelecido na avenca. Do
contrério, a permitir a continuidade de sobrepreco desse item, restaria vulnerado o
interesse publico. Assim, deve a Administracdo contratante exigir que 0 preco
unitério das quantidades acrescidas pelo aditivo tenha por limite maximo o prego de
mercado.

Com efeito, em licitagdo decidida pelo critério do menor preco global, em que ndo
houve critério de aceitabilidade dos precos unitarios, ndo ha direito do contratado a
utilizagdo dos precos unitérios inicialmente cotados para remunerar os quantitativos
acrescidos por termo aditivo, mormente quando esses estdo acima dos precos de
mercado. O art. 65, § 1°, da Lei n® 8.666/1993 traduz beneficio para a Administragéo
e ndo para o contratado.

Portanto, quando a alteragcdo contratual traduzir prejuizo para a Administracéo,
cabera sempre 0 juizo de oportunidade e conveniéncia por parte do administrador
publico, ja que, ao contrario da contratada, ndo se encontra ele jungido a obrigacao
de aceitacdo da alteracdo. Assim, podera o administrador, frustradas as tratativas
para reducdo de prego excessivo de item cujo quantitativo necessita ser ampliado,
contratar esse acréscimo com outra empresa ou, se inviavel a particdo do servico,
rescindir unilateralmente o contrato se entender que isso melhor atendera o interesse
pablico®.

Acorddo 1755/2004 Plenéario (Voto do Ministro Relator)

2 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Ciclo de estudos de controle publico da administracdo municipal. 15.

Ed.

Florianépolis:

Tribunal de Contas, 2013. Pagina 143-144. Disponivel em:

<http://www.tce.sc.gov.br/sites/default/files/XV_ciclo_site.pdf>. Acesso em: 16 dez. 2015.
B TCU. Decisdo n.2 1755/2004. Plenario. Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues. Julg. 10/11/2004.
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Em sentido analogo, segue trecho extraido de voto de decisdo unanime da Primeira
Camara de Direito Publico, do Tribunal de Justica de Santa Catarina ao julgar a Apelacéo
Civel em Mandado de Seguranga n. 2013.042709-3, de Lages:

Sobre a imprescindibilidade de exigir-se limitacdo dos precos unitarios, destaque-se:
A fixacdo de critérios para que se efetue a andlise dos precos unitarios
apresentados, independentemente de a andlise pairar também sobre o menor
preco global proposto, é de suma importancia, pois, muito embora ndo enseje
nenhuma consequéncia de imediato, pode determinar variaces significativas no
tocante ao valor contratado, na hipotese de insurgirem-se alteragBes quantitativas
necessarias a serem feitas. Importante, sob este aspecto, mencionar ensinamento de
Margal JUSTEN FILHO, segundo o qual: "...anote-se que o problema de precos
unitarios ndo é irrelevante quando a licitacdo versa sobre empreitada por preco
global, especialmente em vista da eventual necessidade de alteragbes no curso da
execucdo do certame". [1] Ora, a estipulagdo dos precos unitarios fard todo o
diferencial, na medida em que for constatada a necessidade de, eventualmente,
alterarem-se o0s quantitativos relacionados aos itens identificados com sobrepreco,
ou seja, acima do valor de mercado (independentemente de a respectiva proposta
global ter sido classificada como a melhor dentre as demais). Trata-se do chamado
"jogo de planilhas" [2]. Assim, com vistas a evitar a aceitacdo de precos
manifestamente superfaturados, deve a Administracéo licitadora, tanto nos casos
de licitacdo com julgamento por lotes, quanto na hipétese de julgamento pelo
valor global, avaliar os precos individualmente propostos (grifou-se)**.

Atualmente ndo ha um consenso. Porém, no que tange a Corte de Contas da Unido o
que se verifica, talvez por um aumento da prudéncia dos Administradores Pablicos com as
especificacbes dos valores unitérios, é a ado¢do do mesmo parametro de julgamento adotado
no certame licitatério como limite da aplicacdo das alteracdes contratuais. Todavia, compete
ao bom Administrador atentar-se para os custos individuais de suas contratacfes, para, em
havendo necessidade de alteracdo de projeto atuar de modo a garantir a economicidade dos

contratos publicos e coibir a nefasta pratica do “jogo de planilhas”.

5. DIFERENCIACAO DE TRATAMENTO DAS ALTERACOES DE CUNHO
QUALITATIVO E QUANTITATIVO

“1I8C. Apelagdo Civel em Mandado de Seguranga n.2 2013.042709-3, Primeira Camara de Direito Publico. Rel.
Paulo Henrique Moritz Martins da Silva. Julg. 27/01/2014.
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Apesar de ndo constituir na tematica central do presente estudo, vemos como
imprescindivel a diferenciacéo, no que tange aos limites das alteracGes contratuais inerentes a
acréscimos ou supressdes de cunho qualitativo (art. 65, I, “a”) e quantitativo (art. 65, I, “b”).
Sendo que, as alteracBes qualitativas sdo aquelas que derivam de modificagdes do projeto,
necessarias ou convenientes ao interesse publico, ao tempo em que alteragdes quantitativas
referem-se estritamente as dimensdes do objeto contratado.

Aplicando-se ao tema do estudo, a qualitativa resultaria em uma alteracdo dos itens
inicialmente planejados, tendo em vista, por exemplo, a necessidade de um reforco estrutural
de uma obra em face da geologia do terreno verificada ap6s o inicio de uma construcdo. Ja a
guantitativa seria, por exemplo, uma ampliacdo do nimero de sacas de cimento, cuja previsao
inicial demonstrou-se insuficiente.

A aplicacédo dos limites fixados pelo §1° do art. 65 da Lei n.° 8.666/93 as alteragdes
guantitativas € questdo pacifica, contudo sua imposicdo as alteragdes de cunho qualitativo é
questdo de divergéncia na doutrina.

Segundo Caio Técito, Celso Antonio Bandeira de Mello, Marcal Justen Filho, Maria
Sylvia Zanella di Pietro e Menezes Niebuhr, ndo sdo aplicaveis os limites previstos §1° do art.
65 da aludida lei as alteracBes qualitativas por serem incompativeis pela propria natureza, e
por entender que direcionados estritamente a altera¢do unilateral que se remete a letra “b” do
inciso I.

Nesse sentido as palavras de Menezes Niebuhr:

[...] o legislador ndo estabeleceu limites explicitos e fixos para as alteragGes
qualitativas, é de concluir pela possibilidade de promové-las em limites superiores
aos estipulados nos paragrafos 1° e 2° do art. 65 da Lei n.° 8.666/93".

Complementa-se com o posicionamento de Celso Antonio Bandeira de Mello:

Isto ndo significa, entretanto, total e ilimitada liberdade para a Administracdo
modificar o projeto ou suas especificaces, pena de burla ao instituto da licitacéo.
Estas modificagfes s6 se justificam perante circunstancias especificas verificaveis
em casos concretos, quando eventos supervenientes, fatores invulgares, andmalos,
desconcertantes de sua previsdo inicial, vém a tornar inalcancdvel o bom

B NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e contrato administrativo. 3. Ed. Belo Horizonte: Forum, 2013.
Pagina 868.
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cumprimento do escopo que o animara, sua razao de ser, seu “sentido”, a menos que,
para satisfatério atendimento do interesse publico, se lhe promovam alteragﬁesle.

Com entendimento dissonante, Carlos Ari Sundfeld, Hely Lopes Meireles, Jessé
Torres Pereira Junior, Toshio Mukai, Marcal Justen Filho, Lucas Rocha Furtado, José dos
Santos Carvalho Filho, que defendem a observancia dos limites estipulados, por nao
vislumbrar distincdo de tratamento na lei. Alegando que a extrapolacdo desses limites
condicionaria ou a rescisdo do contrato, ou, em situacGes excepcionalissimas na busca do
melhor atendimento ao interesse publico, devidamente fundamentadas, tais limites poderiam
ser ultrapassados por acordo mutuo entre as partes, caracterizando uma alteracao bilateral.

Resumidamente, extrai-se de obra de Carlos Ari Sundfeld a seguinte informacéo:

[...] caso venha a determinar a modificacdo do projeto para melhor adequagdo
técnica aos seus objetivos, deve respeitar os limites legais de alteragdo contratual
(art. 65, §1°)*,

Este ultimo posicionamento é atualmente a tese adotada pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU) cujo marco é a Decisdo Plenaria n.° 215/99. Da citada decisdo colhem-se 0s
pressupostos apontados pela corte de contas como condicionadores para a configuracdo de
uma alteracdo legalmente valida.

Nesses termos, seguem a transcricdo dos mencionados pressupostos:

b) nas hipOteses de alteragbes contratuais consensuais, qualitativas e
excepcionalissimas de contratos de obras e servicos, é facultado a Administracéo
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: | - ndo acarretar para a Administragdo encargos contratuais superiores
aos oriundos de uma eventual rescisdo contratual por razdes de interesse publico,
acrescidos aos custos da elaboracdo de um novo procedimento licitatério; Il - ndo
possibilitar a inexecucdo contratual, a vista do nivel de capacidade técnica e
econdmico-financeira do contratado; Ill - decorrer de fatos supervenientes que
impliguem em dificuldades ndo previstas ou imprevisiveis por ocasido da
contratacdo inicial; 1V - ndo ocasionar a transfiguragdo do objeto originalmente
contratado em outro de natureza e proposito diversos;

16 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. Ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores
Ltda., 2010. Pagina 627.
v SUNDFELD, Carlos Ari; et al. Contratos Publicos e Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores Ltda.,
2015. Pagina 227.
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V - ser necessarias a completa execucdo do objeto original do contrato, a otimizacdo
do cronograma de execucdo e a antecipacdo dos beneficios sociais e econdmicos
decorrentes; VI - demonstrar-se - na motivagdo do ato que autorizar o aditamento
contratual que extrapole os limites legais mencionados na alinea "a", supra - que as
consequéncias da outra alternativa (a rescisdo contratual, seguida de nova licitagdo e
contratagdo) importam sacrificio insuportavel ao interesse publico primario
(interesse coletivo) a ser atendido pela obra ou servigo, ou seja gravissimas a esse
interesse; inclusive quanto a sua urgéncia e emergéncialg.

No mesmo sentido € a disposicdo do assunto na publicacdo do TCU de orientacdes e

jurisprudéncias:

Em respeito aos direitos do contratado, tanto as alteragdes contratuais quantitativas
quanto as unilaterais qualitativas, necessarias nos contratos celebrados com a
Administracdo Publica, estdo sujeitas aos limites preestabelecidos nos 8§ 1° e 2° do
art. 65 da Lei n° 8.666/1993.

Excepcionalmente as alteragdes contratuais qualitativas podem ultrapassar os limites
da lei quando preenchidas as condigBes estabelecidas na Decisdo 215/1999
Plenario™.

Interessante ainda destacar da obra de Cintra do Amaral, as fundamentacdes do autor,
ao analisar fato concreto, acerca da utilidade publica da manutencdo dos contratos ante a
formalizacdo de aditivos que, sem contradizer decisdo do TCU, defendeu a extrapolacdo dos

limites de alteracGes contratuais:

9. Os contratos de construgdo de obras publicas sob o regime de empreitada sdo
contratos por objeto, que contém predominantemente obrigacdo de fazer. Em casos
como esses, atingido o limite legal de 25% (vinte e cinco por cento) e ndo estando
concluida a obra, a rescisdo do contrato é quase sempre a pior solucdo. 10. Digo que
nesses casos a rescisdo do contrato é quase sempre a pior solugdo porque, em regra,
ela contraria os principios da economicidade e da razoabilidade. No caso pareceu-
me demonstrado, no relatério técnico anexado a consulta da DERSA, que a rescisdo
seria mais onerosa, porque o custo das contratacBes seria acrescido de: a) preparo e
realizacdo de nova licitacdo; b) ressarcimento de despesas e indenizacBes pela
desmobilizagdo dos canteiros de obras e rescisdo dos contratos; c) contratagdo de
servigos de vigilancia, manutencdo e conservacdo das obras durante o periodo de
paralizacdo; d) reimplantacdo e nova mobilizacdo dos canteiros de obras pelas novas
contratadas, caso fossem outras as vencedoras da licitacdo; e) recuperacdo ou nova
execucdo de obras danificadas durante o periodo de paralizacdo; e f) eventualmente
— e quase certamente — seriam obtidos precos superiores aos praticados, ja que estes
eram. como informou a consulente na época, inferiores aos de mercado?.

¥ TCU. Decisdo n.2 215/1999. Plendrio. Rel. Min. Adhemar Paladini Ghisi. Julg. 12/05/1999.
% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni3o. Licitagdes e contratos: orientagdes e jurisprudéncia do TCU / Tribunal
de Contas da Unido. 4. Ed. Brasilia: TCU, Secretaria Geral da Presidéncia: Senado Federal, Secretaria Especial
de Editoragdo e Publicagdes, 2010. Pagina 804.
20 AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Licitagdo e contrato administrativo: estudos, pareceres e comentarios.
Belo Horizonte: Forum, 2006. Pagina 167.
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Ante o impasse de entendimentos doutrinarios e o posicionamento adotado pela Corte
de Contas da Unido, convém ao bom administrador agir com cautela, e ante a necessidade de
acréscimos de cunho qualitativo do objeto contratado, que extrapolem o limite de 25% do
valor inicial atualizado do contrato, atuar em conjunto com o contratado e fundamentar

exaustivamente suas razdes com base a atender aos pressupostos estabelecidos pelo TCU.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Foi abordado neste artigo o0 modo de aplicagdo dos limitadores percentuais do 81° do
artigo 65 da Lei Federal n.° 8.666/93 sobre a planilha de preco utilizada como base das
contratacdes publicas. A discordancia dos posicionamentos doutrinarios e a alteracdo do
entendimento adotado pelo TCU, cuja disposicao recente é acompanhada pelo TCE-SC.

Com base no presente estudo, aventura-se a construir algumas conclusdes particulares:

1. Toda e qualquer alteragdo contratual deve ser motivada e baseada em fatos

supervenientes ou inicialmente desconhecidos pela administracdo publica;

2. Em observacdo as disposicbes legais existentes, pactua-se do entendimento

defendido pelo TCU, de que os percentuais impostos devem ser aplicados tanto a

alteracdes quantitativas, quanto qualitativas; e

3. Observado o critério de julgamento adotado pelo certame licitatorio, podendo, em

situacBes excepcionais e comprovado o interesse publico ser extrapoladas as

limitacBes impostas, com vistas a respeitar a supremacia do interesse publico.

Cumpridos o0s objetivos previstos, visto a apresentacdo das diferentes correntes
adotadas pelos estudiosos do assunto, comparadas as decisGes exaradas pelos Tribunais.

A importancia do presente artigo constitui-se em nortear a pratica do Administrador
Publico que, ante diferentes interpretacdes de um mesmo dispositivo legal, se vé a mercé dos
orgéos de controle. O conhecimento do tema, pela diferente otica dos diversos doutrinadores
estudados, comparado as decisGes adotadas pelos tribunais, permite uma melhor

compreensdo, e representa importante ferramenta para a pratica Administrativa.
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