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RESUMO

O presente artigo visa demonstrar que apesar dos limites legais para as alteragbes quantitativas e
qualitativas nos contratos administrativos, previstos no art. 65, 81° da Lei 8.666/93, e a necessidade
de delimitacdo do objeto a partir correto planejamento, tendo em vista a evolucdo das interacfes
socioeconémicas que reverberam no interesse pablico primario, a administracdo possui o dever-
poder de utilizar ferramentas para adequar execuc¢do contratual para atingir sua finalidade precipua
a partir do caso concreto, especialmente nos contratos instrumentais a prestacdo de servico essencial
de abastecimento de &gua e tratamento de esgotos, haja vista relacionarem a garantia do minimo
existencial, aplicando os principios da proporcionalidade e razoabilidade, permitindo-se,
excepcionalmente, a extrapolacdo desse limites, desde que respeitados o erdrio, o particular
contratado e 0s pressupostos expressos, contidos no acordao 215/1999 e outros julgados do TCU,
colimando na protecéo dos direitos fundamentais dos administrados.

Palavras-chave: Contrato. Administrativo. Alteragdes. Limites. Legalidade. Acérddo Plenério
215/1999 TCU.Abastecimento. Agua. Tratamento. Esgotos.
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INTRODUCAO

A necessidade de extrapolagdo dos limites legais em contratos administrativos, vez ou
outra, torna-se realidade fatica aos gestores publicos, principalmente porque, nos Gltimos anos, as
obras de infraestrutura social e urbana, cada vez mais complexas e de grande vulto, especialmente
as destinadas & ampliacdo do saneamento bésico, alastram-se pelo territério brasileiro, seja pelo
aumento do investimento publico por meio de recursos PAC do Governo Federal, seja pela
necessidade econdmica e social para implantacdo mais célere das politicas afirmativas voltadas para

atendimentos basicos da populacgéo.

O contrato administrativo, diferenciando do contrato privado, o qual se submete a
autonomia da vontade e possibilita alteracdo mais livre sem obstaculos de normas cogentes, lastreia-

se, para fins de acréscimo de valor, aos ditames do art. 65, 881° e 2°, da Lei 8.666/93.

Esse dispositivo da lei, em rol ndo exaustivo, restringe a possibilidade de modificagdes dos
contratos administrativos. O seu inciso | prevé a possibilidade de alteracdes qualitativas, que se
referem as modificacGes do projeto ou das suas especificacles, e quantitativas, que notadamente

referem-se ao acréscimo do objeto.

Ademais, o0s acrescimos a serem implementados em obras, servicos ou compras
contratadas pelo poder publico ndo se podem fazer em limite superior a 25% (vinte e cinco por
cento) ou, em caso de reforma de edificio ou equipamento, 50% (cinquenta por cento) do valor
inicial atualizado do contrato, vedado a compensagdo, ou seja, € ilegal o balanceamento com os
acréscimos com as supressodes. Alids, como veremos, sustentamos que o limite para aumentos
qualitativos e quantitativos é global, ndo sendo possivel a adogcdo de tetos distintos para as
modificacOes previstas nas alineas “a” e “b” do inciso I, do art. 65, em que pese o entendimento

doutrinério diverso.

Entretanto, em determinados casos concretos, especialmente nos casos instrumentais a
prestacdo de servigo publico essencial de abastecimento de dgua e tratamento de esgoto, onde fique
demonstrado que a execucdo do objeto é inviavel sem as alteracdes, o interesse publico e a
vantajosidade da administracdo sejam evidentes na manutengdo do contrato, o administrador possuli
ferramentas para atingir de forma eficiente o interesse publico, como se observa no acérddo

215/1999 do Tribunal de Contas da Unido, mitigando-se a regra insculpida no art. 65, 81° da Lei.

! Informag&es obtidas por meio do sitio http://www.pac.gov.br/estados, acesso em 24/09/2015.
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Registre-se que a necessidade de mitigagdo a norma é evidente nos contratos
administrativos instrumentais a ampliacdo do saneamento basico, um direito fundamental do
individuo e da coletividade envolvido umbilicalmente com a dignidade da pessoa humana. O
interesse publico primério é claramente observado, pois vinculado a condicdo de vida da populacéo

e da salubridade do meio ambiente.?

A regularidade, seguranca, universalizacdo e adequacdo, nesses casos, sdo intrinsecos a
prestacdo de servicos essenciais, sendo que o administrador na tomada de decisfes, pautando-se

pela proporcionalidade e razoabilidade, podera adotar medidas que atendam o espirito na norma.

Mas a mitigacdo dos limites legais previstos na Lei de Licitacdes e Contratos ndo pode

servir como regra ao distanciamento do correto planejamento e delimitagéo do objeto.

Por meio do projeto bésico e executivo efetiva-se 0 exercicio da isonomia e a
competitividade que sdo principios da licitagdo, para alcancar a melhor proposta que atenda a
administracdo, nos termos do art. 3° da Lei n°® 8.666/1993. Assim, o0 objeto almejado pode ser
implantado da forma planejada. Mas que fique claro, o interesse publico a ser alcancado pela
administracdo, atualmente, € de grande dinamismo, sendo que as vezes a analise crua da lei impede

o verdadeiro alcance ou prevaléncia do interesse publico primario.

Como bem assina-la Joel de Menezes Niebuhr, a visdo do interesse publico parte da
compreensdo da sua propria instabilidade, atreladas, notadamente, a evolugdo das interacdes
socioeconémicas, sendo imperiosa a disponibilizacdo de ferramentas que possibilitem a alteragcdo do
contrato administrativo adequado as novas realidades que se apresentam, erguendo-se assim 0

principio da mutabilidade dos contratos administrativos®.

E diante da mutabilidade que se apresenta a importancia dos estudos dos limites e dos
requisitos para as modifica¢Oes contratuais, fornecendo um aparato ao administrador na tomada de

decis6es no momento da execucdo contratual.

Nota-se que ndo ha confronto, como serd analisado, entre o dever de planejar e a
mutabilidade do contrato administrativo. Aqui o trabalho se prop0e analisar a atividade do gestor
diante da situacdo inafastavel de rescisdo contratual ou aprovacdo da modificacdo contratual

superior ao que preconiza a Lei n° 8.666/1993, pautando-se no principio da proporcionalidade

2IPEA. INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Obijetivos de desenvolvimento do milénio: Relatério
Nacional de Acompanhamento. Brasilia: IPEA, mar., 2010. 184 p. 137-138.
¥ NIEBUHR, Joel de Menezes. Alteragdo unilateral do Contrato Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p.860.
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juntamente com o entendimento exposto no acordao 215/1999 do TCU, e outras decisdes atinentes
a matéria, para que, diante de evidente atendimento do interesse publico, quando ausente o dano ao
erario e em casos excepcionalissimos, a extrapolacdo do limite legal seja adequada ao ordenamento

juridico vigente.

Alias, o TCU por meio do acorddo 448/2011 apresenta entendimento inovador na matéria,
permitindo a superagdo do acréscimo de forma distinta do acérddo 215/1999. No caso concreto
analisado nesse acordao, observou-se que a extrapolacdo dos limites ndo resultaria na mitigacéo da
competitividade, ja que, diante da complexidade daquele objeto, nova licitagdo traria 0 mesmo
resultado pratico, sendo clara a vantajosidade para administracdo a despeito do fracionamento, haja
vista que a manutencao da avenga com o atual vencedor permitiria trazer eficiéncia e celeridade na

concretizagdo do interesse publico.

O administrador publico pauta-se pelos principios expressos no artigo 37 da CFRB/1988,
mas em virtude da transcendéncia do interesse envolvido na conclusdo dos objetos contratados,
delineia-se um arcabou¢o normativo mais amplo, com incluséo de bloco de legalidade, denominado
principio da juridicidade®, que vincula a atividade estatal ao conjunto de principios e regras,
valorizando a realizagdo dos direitos do homem sobre a mera aplicacdo da lei administrativa, da

qual este consagrado nos principios gerais do direito.

Claro que existem requisitos, bem como mitigacdes as novas regras expostas pelo proprio
TCU, demandando uma analise comedida do pleito, inclusive com esclarecimentos quanto ao
regime de prestagdo de servigo publico de &gua e esgoto, a sua importancia erigido a direito

fundamental dos cidaddos, que serdo analisadas nos préximos tépicos.

1 AFINALIDADE DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

O contrato administrativo, mesmo que eivado de regime proprio com finalidade clara e

*0 principio da juridicidade visa, sobretudo, promover e demonstrar a possibilidade do agente ptblico, ao atuar com o
seu munus publico, estar revestido dos principios formadores revestidos no Art. 37 da CF/88. A proposta é tornar o
principio da juridicidade um supraprincipio no direito publico, sendo assim o principio pelo qual o gestor publico deve
nortear-se em seus atos. FERNANDES, Francisco Luiz; FERNANDES, Thallita Maria Moreeuw . Principio da
juridicidade. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XVI, n. 118, nov 2013.



precisa, pode ser considerado espécie do contrato em sentido amplo. Segundo Maria Helena Diniz:

O contrato constitui uma espécie de negdcio juridico, de natureza bilateral ou
plurilateral, dependendo, para a sua formagdo, do encontro da vontade das partes,
por ser ato regulamentador de interesses privados. Deveras, a esséncia do negécio
juridico é a auto-regulamentacdo dos interesses particulares, reconhecida pela
ordem juridica, que lhe d& forca criativa. Num contrato, as partes contratantes
acordam que se devem conduzir de determinado modo, uma em face da outra,
combinando seus interesses, constituindo, modificando ou extinguindo obrigagdes.
O contrato repousa na idéia de um pressuposto de fato querido pelos contraentes e
reconhecido pela norma juridica como base do efeito juridico perseguido.’

Como dito, o contrato privado, género do qual se inclui a o contrato administrativo, possui
caracteristicas inter partes mais abrangentes. Maria Helena Diniz demonstra os tragos distintivos
claros das relagdes privadas:

(1) o da autonomia da vontade, no qual se funda a liberdade contratual. As partes
podem estipular com bem lhe convier a defesa de seus interesses. Ha liberdade de
criagdo no contrato privado. Esta liberdade envolve a faculdade de contratar ou
ndo; a escolha do outro contraente; e a fixacdo dos termos do contrato (o contetido
do contrato pertence a determinacdo das partes). (2) o do consensualismo, pelo qual
o simples acordo de vontades é suficiente para gerar contrato valido; (3) o da
obrigatoriedade da convencéo, pelo qual as estipulagGes feitas no contrato devem
ser integral e fielmente cumpridas. E a norma contida no brocardo “pacta sunt
servanda”. Fora das hipéteses de caso fortuito ou de forga maior o contrato de
direito privado é intangivel e imutavel. Admite-se ainda — por forga do dirigismo
contratual — a atenuagdo deste principio em face da teoria da imprevisdo, cuja
expressdo mais frequente é a clausula “rebus sic stantibus” e da poder de revisao
dos contratos; (4) o da relatividade dos efeitos do negocio juridico contratual, vez
gue o contrato vincula exclusivamente as partes contratantes; e por fim (5) o da
boa-fé, que impde a colaboracdo entre as partes impedindo que uma dificulte a
acdo da outra pelo uso de artificios ou de ardis.’

Logo, apesar de criarem, modificarem ou extinguirem direitos e obrigacdes, por estar
inserido no regime juridico-administrativo, apenas o contrato administrativo acaba por deter
nuances proprias voltadas para o alcance do interesse publico. S&o elas, por exemplo, a aplicagéo de
principios proprios, a atenuagdo do pacta sunt servanda, incluido a existéncia de clausulas
exorbitantes em beneficio da Administracdo e 0 objetivo Unico que € a concretizacdo do interesse

publico.

Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello:

O contrato administrativo como um tipo de avenca travada ente a Administracéo e
terceiros na qual, por forca de lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a
permanéncia do vinculo e as condi¢bes preestabelecidas assujeitam-se a
cambiaveis imposi¢des de interesse publico, ressalvados os interesses patrimoniais

> DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro. Teoria das obrigacfes contratuais e extracontratuais. 3°
Volume. S8o Paulo: Saraiva, 2003, p.23.
® Ibid., p.27.



do contratante privado.’

Para Didgenes Gasparini é “ato plurilateral ajustado pela Administracdo Publica ou por que
Ihe fagca as vezes com certo particular, cuja vigéncia das condi¢Ges de execucdo a cargo do
particular podem ser instabilizadas pela Administragdo Publica, ressalvados o0s interesses

patrimoniais do contratante particular”.?

Na mesma linha, segue José de Santos Carvalho Filho, que vincula a sua existéncia a

atividade voltada ao interesse publico e seja regulado pelo direito pablico.’

Com esses requisitos e critérios claros atinentes ao contrato administrativo, mostra-se que
nos termos do ordenamento juridico, a Administracdo Publica detém vantagem na relacdo
contratual com o particular, mitigando as convengdes entabuladas entre as partes, distinguindo-se,

portanto, a existente no contrato privado.

Logo, diante de qualquer mudanca do interesse publico, ou melhor, considerando a sua
transcendéncia, haja vista que podem surgir situacdes supervenientes a contratagdo ou modificagdes
normativas, a alteracdo contratual, mesmo que unilateral e sem prévia anuéncia da contratada, pode

servir ferramenta para condutas mais eficientes e céleres da autoridade gestora da avenca.

De outro lado, o0 manto da supremacia do interesse publico ndo pode dar espaco a
mitigacdo da boa-fé contratual prevista no art. 422 do Codigo Civil , muito menos servir para de
subterfugio para malversacdo de dinheiro publico, ou até mesmo a falta de planejamento®®, que

poderiam culminar em superfaturamento das obras e servi¢os da Administracao.

Necessario limitar as modificacGes de modo a se evitar o afastamento do dever de licitar,
insculpido no art. 37, inciso XXI, da CRFB/1988, e proteger o contrato, que ndo podera ser

submetido a alteracdo contra a lei sem seu aval expresso.

Logo, umas das formas de aplicar a supremacia do interesse publico, mas mantendo a boa-
fé objetiva que deve permear as relagdes juridicas como um todo, seria a realizacdo de bom
planejamento para contratagdo do objeto almejado pela Administracdo, protegendo o interesse

publico e concomitantemente o particular nas modificacBes supervenientes dos contratos.

! MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 312 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 633.

8 GASPARINI, Di6genes. Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 16%d. 2011, p. 762.

9 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 272 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 175.
YRODRIGUES, Ramilan Seneterri da Silva Rodrigues. Acréscimos e supressdes em contratos publicos: uma leitura a
partir do principio da proporcionalidade. Revista do TCU, Brasilia, DF, ano 43, n.12, p.84-120, jan./abr. 2011.
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1.1 O PREVIO PLANEJAMENTO E ALTERACAO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO
COMO FERRAMENTA DO INTERESSE PUBLICO

A regra geral é que o inicio da delimitacdo do objeto apds constatacdo do interesse publico
a ser alcancado, ou seja, desde sua concepcdo, a contratagdo publica requer o planejamento, como

determina a lei, no momento da fase interna da licitacao.

Dentre elas, identificar a necessidade a ser satisfeita pela via do contrato e a defini¢do do
objeto. No que tange o0 objeto, obras e servicos de engenharia tem sua descricdo pormenorizada no
projeto basico que, nos termos do contido no artigo 6°, IX da Lei 8.666/93.

Acerca do detalhamento minimo de precisdo do objeto da contratacdo o Tribunal de Contas
da Unido dispde que é irregular a licitacdo de obra ou servigo sem a prévia aprovacdo de projeto
basico, que defina as caracteristicas, referéncias e demais elementos necessarios a perfeita

compreensao™.

Nesse sentido, vejamos a determinacdo contida no acorddo TCU n° 888/2005 — Primeira

Camara:

Defina de forma precisa 0s elementos necessarios e suficientes que caracterizem a
prestacdo de servico ou a execuc¢do da obra pretendida quando da elaboragdo dos
projetos basicos e termos de referéncia das licitagdes, conforme regulamenta o art.
6°, inciso IX, e art. 40, 82° da Lei 8.666/1993 e o art. 8°, inciso Il, do Decreto
3.555/2000.

Joel Menezes Niebuhr ressalta que “em sintese, 0 projeto basico deve apresentar aos
licitantes em todos os detalhes e rigor técnico o objeto da licitagdo, que serd o objeto do futuro
contrato, isto é, que o futuro contratado devera fazer para a administragdo™?. Os interessados na
licitacdo, a0 manusearem o projeto basico, devem antever tudo o que precisara ser executado no

futuro, para prepararem as suas propostas com exatidao.

Planejamento na administracdo publica, denota necessariamente antecedéncia, uma
avaliacdo metddica dos principais problemas, a demanda, avaliacdo geoldgica criteriosa no caso de
obras, e pesquisas de mercado.

Entretanto, as especificacdes e defini¢ces técnicas, ou mesmo quantitativos de materiais e

11 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n® 771/2005 — Segunda Camara, de 17 de maio de 2005. Relator:
Ministro-Substituto Lincoln Magalhédes da Rocha. Disponivel em: < http://www.tcu.gov.br > Acesso: 25 ago. 2015.

2 NIEBUHR, Joel de Menezes. Alteragdo unilateral do Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.
267.
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insumos previstos no projeto basico — repita-se, mesmo diante da mais diligente das administragoes
— podem, no curso da execucdo contratual se mostrar inadequadas ou insuficientes, sob qualquer
aspecto, sem que isso possa caracterizar de plano uma irregularidade ou ilegalidade.

Presenciam-se dois pontos aparentemente contrapostos. O primeiro o que a lei, 0s érgaos
de fiscalizacdo e os principios da isonomia e competitividade prezam: o correto planejamento. O
outro € a sua mitigacdo para possibilitar alteracdes de quantidades e especificacdo da obra, servico
ou material, sofrendo o objeto contratado limites de ordem econdmica, técnica, social, de mercado.

Nesse sentido é que tanto a lei, especificamente no art. 65, §1° da Lei n° 8666/1993,
prevendo a necessidade, diante da execucdo fatica dos contratos e a mutabilidade do interesse
publico previu a possibilidade de alteragcGes dos contratos, mas aplicando-se requisitos formais,
inclusive um teto como balizador do objeto a ser alterado.

Portanto, a modificacdo contratual, por ser fruto da propria impossibilidade de se prever
interesse publico ou delinear integralmente a sua concepcdo no momento da licitacdo €
institucionalizada e ndo caracteriza rompimento dos principios aplicaveis, amoldando-se essa

possibilidade no dever-poder do administrador.*®

E o reflexo da superposicao dos interesses fundamentais, que traduzem a necessidade de o
Estado promover os direitos fundamentais por meio de atuacdo ativa. A “alteracdo se legitima

juridicamente como um meio de melhor realizar os interesses coletivos”.**

Promover alteracdes contratuais € licito a Administracdo Publica, consoante ja deliberou o
Superior Tribunal de Justica:

1. E licito A Administragio Pablica conceder a alteragdo unilateral do contrato em

duas hipoteses: (a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificacoes

para melhor adequacdo técnica; (b) quando for necesséria a modificacdo do valor

contratual em decorréncia de acréscimo ou diminui¢do quantitativa de seu objeto
(Lei n® 8.666/1993, art. .65 81°).

2. O poder de alterar unilateralmente o ajuste representa uma prerrogativa a
disposi¢cdo da Administracdo para concretizar o interesse publico. Nao se constitui
em arbitrariedade nem fonte de enriquecimento ilicito."”

Diante desse cenério, considerando a institucionalizacdo das alteracdes contratuais, a
instabilidade do interesse publico e as imperfeicdes aceitaveis de qualquer planejamento, saliente-se

que os acrescimos unilaterais enquadram-se dentro da esfera de poder da administracéo, a qual, na

3 JUSTEN FILHO, MARCAL. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 162 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2014, p.1003.

“Ibid., p. 1003.

> BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RESP 666.878/RJ, da 12 Turma, 12 de junho de 2007.Relator: Ministra Denise
Arruda. Disponivel em: < http://www.stj.jus.br/portal/site/STJ> Acesso: 25 ago. 2015.
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sua analise ndo possui a faculdade, mas sim o dever, haja vista que a ndo alteracdo nesses casos
significaria a ndo funcionalidade do objeto, que nada mais é do que o ndo atendimento do bem
maior da Administracdo Pablica.

Isso porque a alternativa, caso ndo seja concedida a alteracdo, seria a rescisdo contratual,
com instauracdo de nova licitagcdo que demanda novo planejamento e trdmites que ndo se coadunam
com a eficiéncia da administracéo.

Além disso, tais situagdes que procrastinam o alcance do interesse puablico primario podem
importar sacrificio desnecessario ao cidaddo, inexistindo assim subsun¢do do caso concreto ao
objetivo da norma, que é resguardar em Gltima instancia os direitos fundamentais da populagéo, e
certamente, a ineficiéncia e a demora na concretizacdo do objeto, sdo sinais claros de que o

administrador ndo atendeu o munus publico que Ihe foi repassado.

2 APONTAMENTOS SOBRE O REGIME DE PRESTACAO DOS SERVICOS PUBLICOS
DE FORNECIMENTO DE AGUA TRATADA E DE ESGOTO

Merece especial atengdo por parte da Administracdo Publica os contratos administrativos
instrumentais a prestacdo de servico publico de cunho essencial, especificamente aqueles cuja

finalidade seja a ampliacdo do saneamento basico a populacao.

Nesse sentido, registre-se que servico publico, para Hely Lopes Meirelles, é todo aquele
“prestado pela Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer

necessidades essenciais ou secundérias da coletividade ou simples conveniéncias do Estado”.*®

A Constituicdo atribui aos Estados a prestacdo dos servi¢os publicos, especialmente
daqueles reputados essenciais, ou seja, aqueles imprescindiveis para a coletividade e que nao

admitem paralisacéo ou solucéo de continuidade na execucao.

Dentre tais servicos reputados essenciais, tem-se o0 servico publico de fornecimento de

agua tratada e de coleta e tratamento de esgotos domésticos.

Os servicos publicos de fornecimento de dgua e de coleta de esgoto sdo de competéncia

16 MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 252 ed.,S&o Paulo: Malheiros, 200, p. 306.
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dos Municipios'” quando isolados, que detém poderes para dispor sobre a organizagdo dos servigos
publicos locais. A proximidade com os usuarios, destinatarios do servigo, permite que o Poder

Publico Municipal possa melhor atender essas demandas de interesse local.

Nos termos da norma, para atendimento desses interesses, o titular do servico, pugnando
pela eficiéncia e efetividade, pode exercer diretamente aprestagdo de servico ou transferir a
prestacdo de servigos para terceiros, mediante atuacdo em pareceria com particulares ou mediante
atuacdo em colaboragdo com outros entes da propria administracdo, conforme se depreende do arts.
3° 1l e 11, 82°da Lei n® 11.445/2007.

A transferéncia da execucdo material da prestacdo de servi¢o de saneamento basico, apesar
de restringir-se numa opcdo politica, permite a Administracdo Publica desenvolver o servico
calcado na eficiéncia gerencial, incluindo novas tecnologias presentes no mercado privado para

atendimento das necessidades coletivas.®

Exercem a execucdo material da prestacdo desses servigos essenciais transferidos, na
maioria das vezes, pessoas juridicas integrantes da administracdo publica direta e indireta, neste
altimo caso, sociedades de economia mista estaduais e empresas puablicas municipais, as quais, por

norma cogente, submetem-se a Lei de LicitacGes e Contratos, nos termos do art. 1°, pardgrafo Unico.

Essa transferéncia de titularidade da prestacdo do servi¢co publico de uma entidade da

federacdo para outra, denomina, segundo Marcal Justen Filho, conjugacgéo de esforgos publicos:

Situacdo distinta verifica-se nos casos de cooperacdo entre entidades politicas
diversas. Duas ou mais pessoas politicas podem disciplinar o exercicio conjugado
de atribuigdes, definindo fins comuns a serem atingidos a serem atingidos por meio
da aplicacdo coordenada de recursos proprios. Nao ha interesses contrapostos entre
0s participes. A atuacdo juridica ndo se consubstancia em permute de bens. Ao
contrario, verifica-se homogeneidade de interesses. Cada associado colabora para
obtencdo do fim desempenhando atribui¢cBes que, teoricamente, se enquadrariam
em competéncia alheia. Enfim, diversas pessoas estatais reunem esforcos e
recursos para prestacdo de determinado servico que interessa a todas elas. O
vinculo juridico entre as pessoas politicas configura modalidade de contrato
plurilateral *®

7 Nesse sentido ja se pronunciou o Supremo Tribunal Federal. RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO
CONSTITUCIONAL. CONFLITO DE COMPETENCIA LEGISLATIVA. AUTONOMIA MUNICIPAL PARA
FIXAR TARIFAS DE SERVICO PUBLICO LOCAL. Art. 15, inciso II, alinea b, da emenda n. 1/1969. Lei n.
1.741/1984 e decreto n. 111/84, ambos do municipio de Maringa-PR. Lei Federal n. 6.528/1978 e decreto federal n.
82.587/1978. Recurso ao qual se nega provimento. 1. Nao ofende o art. 15, inc. Il, alinea b da emenda n. 1/1969 a lei n.
1.741/1984 e o decreto n. 111/1984 do municipio de Maringa-PR, editados no exercicio da competéncia municipal para
dispor sobre a organizacdo dos servigos publicos locais, dentre os quais se incluem o servico de dgua e esgoto. 2.
Recurso extraordinario ao qual se nega provimento.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracéo Publica. 52 ed.. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 49.

Y9 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessdes de Servigo Publico. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 121.
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(...) Essa alternativa de atuacdo apresenta grande utilidade no desenvolvimento de
servicos publicos que se relacionam com o interesse de diversos entes politicos e
intensificam em um Estado federal com o brasileiro, em que ha grande quantidade
de esferas politicas autbnomas (Municipios). Nesse contexto, nem sempre é
possivel isolar rigorosamente a extensdo da titularidade dos servigos publicos. A
complexidade das atividades relativas a estrutura técnica dos servigos e outros
fatores poderdo produzir conveniéncia ou, mesmo, necessidade de associagéo entre
diversos entes politicos para prestagdo de servigos publicos. Cada entidade
isoladamente, ndo lograria éxito no desempenho das atividades correspondentes ao
servico em seu todo.”

A prestacgdo de servico publico de abastecimento de &gua e coleta e tratamento de esgotos €
complexa e exige vultosos investimentos. Além disso, por ser um servico essencial e
umbilicalmente ligado ao proprio direito a vida e a salubridade do meio ambiente, demanda
esforcos de todas as esferas, inclusive a participacdo dos usuérios para que a universalizagéo,

regularidade e adequagéo do servico seja alcangada.

O trato do gestor publico com os contratos instrumentais & prestacdo desses servigos deve
ser cauteloso e ao mesmo tempo estritamente ligado ao interesse publico primario. E por envolver
bens juridicos claros e delineados, é possivel indicar excepcionalidades e vantajosidade para
administracdo, nos casos de extrapolacéo dos limites legais para alteracdo contratual, de forma mais

objetiva.

2.1 O DIREITO FUNDAMENTAL AO SANEAMENTO BASICO - INTERESSE PUBLICO
PRIMARIO

A especial atencdo do gestor publico é decorréncia logica da execucdo de contratos

instrumentais a prestacdo de servico publico essencial de abastecimento de agua e coleta de esgotos.

Isso porque, a auséncia desses servigos denota 0 ndo acesso aos direitos sociais basicos,

que acaba por gerar desigualdade social em parte expressiva da populacdo brasileira e mundial,

caracterizando uma injustica social e ambiental.**

2JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das Concessées de Servico PUblico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 123.

2l CARVALHO E ADOLFO, Sonia Aparecida de Carvalho e Luiza Gonzaga Silva. O Direito Fundamental ao
Saneamento Béasico como Garantia do Minimo Existencial Social e Ambiental. Revista Brasileira do Direito, IMED,
Vol. 8, n° 2, jul-dez 2012.
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Agua e vida viavel caminham juntas indissociavelmente. “Essa constatacio faz refletir na
agua em dois aspectos: quantitativo e qualitativo, existindo um perfeito equilibrio entre

disponibilidade de abastecimento e qualidade™?.

Fornecimento de &gua tratada e coleta e tratamento de esgotos a populacdo é um indicativo
de salde observado objetivamente, erigindo necessariamente a direito humano e fundamental.
Assim, o direito humano e fundamental & &4gua potavel e ao saneamento basico
cumpre o papel elementar ndo apenas para o resguardo do seu proprio ambito de
protecdo e conteudo, mas também para 0 gozo e o desfrute dos demais direitos
humanos (liberais, sociais e ecoldgicos). Nesse sentido, a relagdo entre saneamento
basico e protecdo do ambiente resultada evidenciada, pois a auséncia de redes de
tratamento de esgoto resulta ndo apenas em violacdo ao direito a agua potavel e ao
saneamento basico do individuo e da comunidade como um todo, mas também

reflete de forma direta no direito a viverem um ambiente sadio, equilibrado e
seguro.?®

O acesso a esses servi¢cos com qualidade decorre da protecéo do corolario da dignidade da
pessoa humana, nos termos do art. 1°, inciso 111 da Constituigdo, erigindo a garantia a populagdo do
minimo existencial. O acesso a agua e coleta de esgoto fazem parte do patrimdnio minimo que cada
cidaddo deve ter acesso, Unico meio para concretizacdo da isonomia, liberdade e dignidade a ser
exercido em sociedade.

A aplicacdo do instituto do minimo existencial vincula a garantia da dignidade da
pessoa humana. O minimo existencial representa o0 conjunto de condicdes
elementares para a sobrevivéncia digna e o desenvolvimento da personalidade. A

concepcao € de garantir, ainda que em termos essenciais e ndo expansivos, mais
que uma mera sobrevivéncia.**

A essencialidade do servico de fornecimento de &gua tratada e de saneamento s&o
elementos nucleares para todas as definigdes a serem adotadas no curso da execugdo contratual,
inclusive no que diz respeito a eventuais alteragdes.

Torna-se simples a tarefa do gestor na concluséo da existéncia de interesse publico em
eventual alteracdo contratual. Ampliacdo de servigo, seja mediante acréscimos qualitativos como
guantitativos, nesse tipo de contrato instrumental, certamente vincula-se ao interesse primario da
coletividade.

A finalidade publica presente acaba institucionalizando os acréscimos modulados na lei,

caso sejam necessarios para adequacdo do objeto do contrato administrativo. Além disso, por se

2 PIRES, Ewerton de Oliveira. Poluicdo do solo, atmosfera e 4gua continentais. In: FEIJO, Claudia Cristina Ciappina
(Org.); et al. A sociedade, e meio ambiente e cidadania. Londrina: Unopar, 2008, p.71.

2 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia do direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na
perspectiva constitucional. 10 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 116-117.

“*HARTAMANN, Ivar Alberto Martins. E-codemocracia: a protecdo do meio ambiente no ciberespago. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2010, p.180.
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relacionarem com bens juridicos como vida e salubridade do meio ambiente, o poder-dever do
administrador € manifesto na analise da manutencéo ou néo do contrato.

Quando a lei confronta com a protecdo de bens, a analise do gestor pelo principio da
juridicidade é necessaria, porque a alternativa, caso nao seja concedida a alteracdo, seria a rescisao
contratual, com instauracdo de nova licitagdo que demanda novo planejamento e tramites que nédo se
coadunam com a eficiéncia, muito menos na protecdo da dignidade da pessoa humana,
umbilicalmente ligado com o acesso a agua e servicos de coleta de esgotos.

Portanto, o entendimento expresso da lei, aliado com os entendimentos do TCU, como o
acorddo 215/1999, poderdo solucionar controvérsias normativas para que seja possivel adequar
necessidades da Administracdo Publica, sem punir o interesse publico. O espirito da norma € atingir
seu objetivo final, interesse pablico, ndo podendo a forma, em determinados casos, superar esse

desiderato.

3 DOS LIMITES LEGAIS PARA ADITIVOS DA LEI FEDERAL N° 8.666/93 E A
DIVERGENCIA DOUTRINARIA

A previsao legal para alteracdo do contrato administrativo esta prevista no art. 65 da Lei
8.666/1993, que numa analise perfunctoria, nota-se que a norma limitou qualquer alteracdo
unilateral em até 25% para obras, servicos ou compras, ou até 50% para reforma de prédio e

equipamento.

Todavia, existem correntes acerca dessa matéria, as quais serdo analisadas nos topicos
seguintes, inclusive demonstrando os entendimentos adotados pelo TCU, como o exarado no

acorddo 215/1999 e outras decisdes, que mitigam essa regra.

Ademais, serd analisado de forma especifica a aplicagdo da mitigacdo do limite nos
contratos instrumentais de prestacdo de servigo publico de abastecimento de agua e coleta e
tratamento de esgotos, que por estarem umbilicalmente ligados com o minimo existencial, merecem
medidas especiais do gestor, em vista da eficiente busca da concretizacdo do objeto contratual e,

consequentemente, o alcance do interesse publico.
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3.1 LIMITES LEGAIS PARA ACRESCIMOS E SUPRESSOES

A Lei de Licitagdes e Contratos trata, no seu art. 65, §1°, da chamada obrigacao de deixa,
forma de clausula exorbitante nos contratos administrativos no ponto das alteracGes unilaterais,
assim disposta:

Art. 65, § 1o O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢Ges
contratuais, 0s acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servi¢os 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%
(cinguienta por cento) para 0S seus acréscimos.

Destaque-se que esta obrigacdo, interpretada isoladamente, s6 teria razdo nas alteracfes
unilaterais, tendo em vista a exorbitancia contratual publica. Contudo, em interpretacéo sistémica da
Lei de LicitacBes e Contratos, a mais adequada, tem-se que esta obrigacdo também pode se fazer

presente nas alteracdes bilaterais dos contratos administrativos.

Registre-se que, nos termos expressados por Joel de Menezes Niebuhr, as alteracfes
quantitativas sdo as modificacdes contratuais que incidem sobre a dimenséo do objeto contratual ou
quantidades, ja as alteragdes qualitativas sdo as que modificam o projeto ou as especificacdes
técnicas originais, podendo incidir sobre a qualidade de materiais ou insumos, metodologia de

execucdo, técnicas construtivas, dentre outras.®

Ademais, enquanto as qualitativas tornam-se imprescindiveis para a finalizacdo do objeto,

as quantitativas restringem-se a aumenta-lo em relacdo ao projeto inicial.

3.2 CORRENTES DOUTRINARIAS INTERPRETATIVAS DO DISPOSITIVO LEGAL.

Os efeitos econdbmicos ocasionados pela alteracdo unilateral ou mesmo bilateral das
clausulas regulamentares devem sempre respeitar 0s percentuais previstos no art. 65, § 1.°, da Lei
8.666/1993: os acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servigos ou compras, nao podem

ultrapassar o equivalente a 25% do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso especifico de

NIEBUHR, Joel de Menezes. Alteracdo unilateral do Contrato Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.
863.
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reforma de edificio ou de equipamento, o limite serd de 50% para acrescimos qualitativos e

quantitativos.

Contudo, existe relevante controvérsia no tocante a aplicacdo dos limites percentuais
previstos no art. 65, 8 1.°, da Lei, no que toca as alteracdes qualitativas (aquelas nas quais se alteram

as especificagdes do objeto, sem alterar a priori sua quantidade).

Numa primeira perspectiva doutrinaria, os limites ndo devem ser aplicados as alteracdes
unilaterais qualitativas, mas apenas as quantitativas (aquelas que, inicialmente sem alterar as
especificacfes do objeto, aumentam sua quantidade em relacdo ao previsto no contrato), tendo em

vista dois fundamentos:

O art. 65, 8 1.°, da Lei utiliza as expressdes “acréscimos ou supressdes” denotando
a quantidade do contrato. Ademais, o art. 65, I, “b”, da Lei, ao definir a alteracdo
quantitativa, também adota expressdes andlogas (“acréscimo ou diminui¢do”);

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

I - unilateralmente pela Administracéo:

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

Nas definicbes das alteragGes unilaterais apenas o inciso I, “b”, do art. 65 da Lei faz
mencao a limites quantitativos. Ndo ha mencgdo, como se observa no artigo de lei, para a alteracdo

qualitativa.

Nesse sentido, o entendimento de Joel de Menezes Niebuhr:

Como visto, o legislador determinou limites para as alteracBes quantitativas,
mormente para 0s Seus acréscimos, por regra, em 25 % do valor inicial atualizado
do contrato. N&o h& maiores restricbes as alteragcGes qualitativas que ndo
ultrapassem tais porcentagens. Ora, 0 que é permitido para as alteracdes
quantitativas também deve sé-lo para alteragdes qualitativas. A grande questdo
reside na possibilidade ou ndo de promover alteracfes qualitativas acima dos
limites preceituados nos pardgrafos 1° e 2° do art. 65 da Lei n° 8.666/93. E, nesse
diapasdo, se for possivel, estabelecer algum limite, algum parametro, para que ndo
haja abusos. Com efeito, como o legislador ndo estabeleceu limites explicitos e
fixos para as alteragdes qualitativas, € de concluir pela possibilidade de promové-
las em limites superiores aos estipulados nos paragrafos 1° e 2° do art. 65 da Lei n®
8666/93. Ora tais dispositivos tratam dos limites as alteracfes quantitativas. Se o
legislador quisesse que tais limites servissem também para as alteraces
qualitativas, ele o teria feito expressamente. Ndo é correto aplica os limites
preceituados nos paragrafos 1° e 2° do artigo 65 da Lei n°® 8.666/93 em relacdo as
alteracOes qualitativas, 0 que ensejaria uma espécie de interpretacdo extensiva, que
foge dos lindes da prépria legalidade mesmo em seu sentido amplo. Portanto, é
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permitido promover alteracdo qualitativa que ultrapasse os limites dos paragrafos
1° ¢ 2° do art. 65 da Lei n° 8.666/93.%°

Aplicando 0 mesmo entendimento, além da interpretacdo do doutrinador supramencionada,

podemos citar Marcal Justen Filho?” e Maria Sylvia Zanella Di Pietro®.

Numa segunda perspectiva, os limites devem ser observados em toda e qualquer alteragéo
unilateral, seja qualitativa ou quantitativa. O principal fundamento é a auséncia de distingdo entre as
alteracOes nas normas que impdem os limites percentuais, admitindo-se a inobservancia dos limites
apenas para 0s casos de supressdes por acordo das partes (art. 65, 8§ 2.°, 11, da Lei).

Art. 65, 8 20 Nenhum acréscimo ou supressdo podera exceder os limites
estabelecidos no paragrafo anterior, salvo:

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

Nesse sentido: José dos Santos Carvalho Filho?®, Marcos Juruena Villela Souto®, Flavio

Amaral Garcia® e Jessé Torres Pereira Junior®.

Em que pese entendimentos divergentes, salvo melhor juizo nos filiamos a tese que a Lei
de Contratos e Licitacfes ajusta limite de lei tantos aos acréscimos qualitativos como quantitativos,

de forma global, ja que por vezes um acréscimo de qualidade implica em quantidade, e vice-versa.

E possivel entender que a mens legis buscada é de que o limite razoavel para alteracdes é

anico, ndo importando o carater de qualidade ou quantidade, neste sentido.

Ademais, no tocante aos limites qualitativos bilaterais, esclarecidos no Acordao 2015/99
do TCU, para fins de mitigar a regra legalmente imposta, considerando, eminentemente, 0s bens
juridicos em discussdo, o tribunal de contas adota o principio da proporcionalidade partindo do

pressuposto do limite global de 25% tanto para 0s acréscimos quantitativos como qualitativos.

% NIEBUHR, Joel de Menezes. Alteracdo unilateral do Contrato Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p.
868.

2" JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 92 ed., Sdo Paulo: Dialética,
2002. p. 506.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 282

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 272 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 195.
¥ S0UTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo contratual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 408.

1 GARCIA, Flavio Amaral. Licitages e contratos administrativos. 32 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 251-
255.

% PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a lei das licitagdes e contratacdes da administragdo plblica. 72
ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007. p. 722/723.
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3.3 POSTURA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E DO SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA

Tendo por premissa 0 acorddo n° 215/1999, bem como destacados entendimentos, o0 TCU
firmou o orientacdo na qual os limites percentuais devem ser aplicados em conjunto acerca das
alteracbes qualitativas e quantitativas, ou seja, quaisquer alteracBes tém limite de 25%,
independente de sua natureza. Por ser decisdo derivada de Consulta, tem ela carater normativo, de
acordo com o Regimento Interno daquele tribunal (art. 264, 83°), e, portanto, aplicabilidade
abstrata.

O Tribunal Pleno, diante das razfes expostas pelo Relator, DECIDE: 8.1. com
fundamento no art. 1°, inciso XVII, § 2° da Lei n°® 8.443/92, e no art. 216, inciso I,
do Regimento Interno deste Tribunal, responder & Consulta formulada pelo ex-
Ministro de Estado de Estado do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
Amazonia Legal, Gustavo Krause Gongalves Sobrinho, nos seguintes termos:a)
tanto as alteragdes contratuais quantitativas - que modificam a dimenséo do objeto
- quanto as unilaterais qualitativas - que mantém intangivel o objeto, em natureza e
em dimensdo, estdo sujeitas aos limites preestabelecidos nos 88 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.

O TCU entende que limites genéricos, ou seja, desprovidos de teto legal expresso,
poderiam importar em desrespeito ao direito dos contratados, os quais poderiam ser constrangidos a
executar objeto demasiadamente distinto do licitado, bem como representaria facilitacdo a eventual

fraude a licitacdo.

Ademais, no ambito das decisdes jurisdicionais ha precedente do STJ, na sua 22 Turma, no

mesmo sentido da decisdo do TCU.

CONTRATO. LIMPEZA PUBLICA. ADITAMENTOS. ACAO CIVIL.
IMPROBIDADE.Ap6s certame licitatorio, firmou-se contrato referente aos
servicos de limpeza publica do municipio. Contudo, foram feitos varios aditivos
contratuais de elevado percentual, o que levou o Ministério Publico estadual a
propor acdo civil pablica. Diante disso, a Turma, entre outros temas, firmou ser
legitimo o MP e perfeitamente cabivel a referida acdo, regida pela Lei n.
7.347/1985 (Lei da Ac¢do Civil Publica), para buscar a reparacédo de danos causados
ao erario pelos atos de improbidade administrativa tipificados na Lei n. 8.429/1992
(Lei de Improbidade Administrativa). Firmou, também, que pode o juizo, ao
proferir a sentenca, acolher argumentos das partes, de outros julgados e do parecer
do MP, adotando-os como fundamentacdo. Que, no caso, ndo houve nulidade do
julgamento por cerceamento de defesa em face do julgamento antecipado da lide,

¥ BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Ac6rd&o Plenério n° 215/1999, de 12 de maio de 1999. Relator: Ministro José
Antdnio de Barreto Macedo. Disponivel em: < http://www.tcu.gov.br > Acesso: 25 ago. 2015.
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visto ser desnecessaria a realizacdo de nova pericia para verificar se os aditivos
ultrapassaram o limite de 25% previsto na Lei n. 8.666/1993, pois a simples
comparacdo do valor inicial do contrato e seu valor final determinado pelos
aditivos expde o aumento de 93,38% do valor do contrato, conforme apurado pelo
TJ. Que o advento do Plano Real, na hipdtese, ndo é circunstancia superveniente,
quanto mais se o contrato foi firmado apos seu advento, constatado pelas instancias
ordinarias que os aditivos nao se justificavam em supostos prejuizos dele advindos
e que os vencedores do certame licitatério tinham a opgdo de ndo assinar o contrato
(art. 64, 8 2° da Lei n. 8.666/1993). Que a interpretacdo do art. 65 da Lei n.
8.666/1993 revela que as limitacdes percentuais previstas nos paragrafos 1° e
2° daquele artigo (25% e 50%) aplicam-se tanto aos casos da alinea a, quanto
aos da alinea b de seu inciso I, a se imporem, também, nas alteracdes dos
contratos ditadas pelas mudancas qualitativas do servico prestado. Que inutil
essa discussdo, dado que nenhum aumento é valido diante da falta de alteracdo das
condigdes econdmicas na execucdo do servigo, da ilegalidade da inclusdo de
servicos extras diante da falta de licitagdo e da auséncia de fundamento a permitir o
préprio incremento do servico, tal como constante da sentenca. Quanto ao ato de
improbidade, a Turma reiterou que, para sua configuracdo, € necessaria a presenca
do elemento subjetivo (dolo ou culpa), tal como identificado e explicitado pelas
instancias ordinarias, excepcionada apenas a hipétese do art. 11 da Lei de
Improbidade Administrativa. Aduziu, também, que ndo houve qualquer ofensa ao
art. 12 da lei acima citada enquanto o acorddo, ao aplicar as conseqiéncias da
solidariedade (art. 1.518 do CC/1916), deixou para a execucdo a quantificacdo da
pena pecuniaria e do ressarcimento, determinando que serd proporcional ao
tamanho do dano causado por cada réu, dai a individualizagdo das penas.
Precedentes citados do TCU: Decisdo 215, DO 21/5/1999; do STJ: REsp861.566-
GO, DJ 23/4/2008; REsp 944.295-SP, DJ 18/9/2007; REsp 737.972-PR, DJ
3/8/2007; REsp 199.478-MG, DJ 8/5/2000; REsp 226.863-GO, DJ 4/9/2000, e
REsp 154.128-SC, DJ 18/12/1998.%

Ponto relevante € a impossibilidade de compensagéo entre acréscimos e supressdes sobre o
objeto do contrato. Uma andlise superficial do texto da lei poderia direcionar a interpretacdo que
caso um objeto tenha sido suprimido, esta parcela poderia ser somada a eventual acréscimo de 25%,
0 que notadamente extrapolaria o limite imposto pela lei de Contratos e Licitacdo. Tal situacdo é
afastada pelo ordenamento juridico, pois poderia provocar, além da desnaturagdo do objeto licitado,
a possibilidade de fraudes a lei, pois permitiria  beneficiar a contratada em prol de

superfaturamento, mitigando a participacdo de licitantes de menor porte econdémico.

Nesse sentido, ja se decidiu o TCU por meio do Acordao n. 749/2010 — Plenario que o
percentual previsto no artigo 65, 81° da Lei 8.666/1993 devera ser verificado separadamente,
considerando o0s acréscimos e as supressoes, isto &, deve ser aplicado o limite individual de 25%

tanto para acréscimos como para supresses™.

*BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RESP 1.021.851/SP, da 22 Turma, 12 de agosto de 2008. Relator: Eliana
Calmon. Disponivel em: < http://www.st].jus.br/portal/site/STJ> Acesso: 25 ago. 2015.

® |tem 9.2 do Acérddo n. 749/2010 Plenario do TCU: “determinar ao Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes que, para efeito de observancia dos limites de alteracGes contratuais previstos no art. 65 da Lei n°
8.666/1993, passe a considerar as reducbes ou supressdes de quantitativos de forma isolada, ou seja, o conjunto de
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3.4 - DA VISAO DO TCU SOBRE A EXCEPCIONAL EXTRAPOLACAO DOS LIMITES -
ACORDAOS TCU N° 215/1999 E 89/2013. REQUISITOS CUMULATIVOS.

Sempre € proveitoso destacar: a Lei de LicitacBes e Contratos veda a superacdo dos seus
limites para fins de acréscimos e supressoes, pela maioria da doutrina e precedentes dos tribunais de

contas.

Este vetor normativo tem razdo na proporcionalidade e na razoabilidade®: hé& contratos
cujos objetos sdo de impossivel dimensionamento exato na fase meramente teorica, na elaboragéo
de projetos béasicos e seus calculos. Por isso mesmo, é possivel que haja alteragdes supervenientes, e
o legislador viu por bem estabelecer um limite objetivo de relativa dilatagéo, tendo em vista a clara

possibilidade de imprevistos e outros fatos supervenientes durante a execugdo dos contratos.

Numa digresséo interpretativa é razoavel que, para atingir os fins, 0s meios também sejam
adequados, e adequado nem sempre é o inicialmente planejado, situando-se nos standards de

aceitabilidade.

Adiante, se perfaz a escala da proporcionalidade na previsao de limitagéo (ainda mais de
carater objetivo) para que eventos posteriores ndo inviabilizem a conclusdo do objeto, naturalmente
protegendo o interesse publico e sua indisponibilidade: o meio empregado (alteracdo contratual) é
compativel com o fim colimado; a conduta de mudancga contratual € necessaria, ndo havendo outro
meio menos gravoso ou oneroso para alcancar o fim puablico, ou seja, 0 meio escolhido é o que
causa 0 menor prejuizo possivel para os contratantes; além de as vantagens a serem conquistadas

superarem as desvantagens.

Baseado nestes mesmos principios, ndo € demais venera-los também para fins de

superacdo dos limites objetivos da Lei de Licitacdes e Contratos.

Aliés, ressalte-se que a Corte de Contas admite, nos termos do acérddo 215/1999 do TCU,
excepcionalmente, a inaplicabilidade dos limites quando a alteragdo qualitativa for consensual (e

nédo unilateral), desde que preenchidos os seguintes pressupostos:

(i) ndo acarretar para a Administracdo encargos contratuais superiores aos

redugdes e o conjunto de acréscimos devem ser sempre calculados sobre o valor original do contrato, aplicando-se a
cada um desses conjuntos, individualmente e sem nenhum tipo de compensacdo entre eles, os limites de alteracéo
estabelecidos no dispositivo legal.”

¥ DI PIETRO. Maria Silvia Zanella. Direito Administrativo.11a ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999,p. 81.
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oriundos de uma eventual rescisdo contratual por razbes de interesse publico,
acrescidos aos custos da elaboragdo de um novo procedimento licitatorio;

(i) ndo possibilitar a inexecugdo contratual, a vista do nivel de capacidade
técnica e econdmico-financeira do contratado;

(iii) decorrer de fatos supervenientes que impliqguem em dificuldades n&do
previstas ou imprevisiveis por ocasido da contratacdo inicial

(iv) n&o ocasionar a transfiguragdo do objeto originalmente contratado em outro
de natureza e propdsito diversos;

(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; e

(vi) demonstrar-se — na motivacéo 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 licitacdo
e contratacdo) importam sacrificio insuportavel ao interesse publico primario
(interesse coletivo) a ser atendido pela obra ou servico, ou seja, gravissimas a esse
interesse; inclusive quanto & sua urgéncia e emergéncia;

Segundo entendimento do TCU, os eventuais acréscimos superiores ao teto legal devem

necessariamente ser consensuais, qualitativos e excepcionalissimos.

Certo que a mutabilidade € inerente a propria natureza do contrato administrativo,
convergindo assim com a supremacia do interesse publico. Todavia, entende o TCU que a
inexisténcia desses limites “ndo se coaduna com o Direito, pois pode ser deduzida a partir do art.
58, I, da Lei de Licitagbes e Contratos, em virtude da observancia do direito do

contratado.”®'Submeter o contratado & limites genéricos distanciaria a avenca da boa-fé objetiva.

Ademais, devem restringir-se aos acréscimos qualitativos, pois convergem com a
funcionalidade de determinado objeto, ou melhor, esta estritamente ligado com a existéncia do
objeto acabado, proprio para realizagdo do interesse publico, diferentemente dos quantitativos, que

opera somente seu aumento.

Quanto ao critério excepcionalidade indicado no acérddo, saliente-se que devera ser
constatada no caso concreto a clara situacdo em que hipotética rescisdo contratual com nova

licitacdo, significaria sacrificio insuportavel do interesse coletivo primario a ser atendido.

Alias, no tocante ao requisito “iii”, por prever que alteracdo sO podera ocorrer de fatos
supervenientes, € atrelado, no presente caso, ao acorddo n° 89/2013 do TCU, onde destacou-se que
seria inseparavel da avaliacdo de adequacdo ao acorddo n° 215/1999 a auséncia de culpa do
contratante ou do contratado concorrendo para a superagdo dos limites da Lei de LicitacOes e

Contratos.

¥ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao Plenario n° 215/1999, de 12 de maio de 1999. Relator: Ministro José
Antdnio de Barreto Macedo. Disponivel em: < http://www.tcu.gov.br > Acesso: 25 ago. 2015.
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E verdade que, caso confirmada a impossibilidade de fornecimento tempestivo pela
fabricante (ou outra fornecedora), em principio, estaria materializada a auséncia de
culpa - seja da contratante, seja da contratada — na modificagdo contratual. Seria,
em tese, um caso fortuito, imprevisivel & época da contratagcdo (item b.l1ll da
Deciséo-TCU 215/1999) Digo isso porque avalio que essa culpabilidade pela
alteracdo — ou auséncia dela — seja supedaneo inseparavel para cumprimento da
Decisdo 215/1999-Plenario. Se a revisao for decorrente de projeto basico deficiente
(situacdo comum), a possibilidade de ultrapassagem dos aditamentos aos limites do
art. 65 da Lei de LicitacOes estaria ja maculada. Bastaria, ao contrério, realizar um
projeto basico sem qualquer elemento. Todas as alteracGes decorrentes seriam
entdo "imprevisiveis". Padece de razoabilidade o raciocinio.

Importante frisar também que, apesar de devidamente justificado em processo
administrativo, somente no caso concreto e com as repercussées ja formatadas do ato da
administracdo, é que a corte de fiscalizagdo se pronunciard sobre o deferimento da extrapolagédo
excepcional dos limites impostos no art. 65, §1° da Lei n° 8.666/1993. A seguir, conforme julgados
citados, observamos o comportamento do TCU em situacdes que foram compreendidas como nao

subsumidas aos pressupostos do acérddo 215/1999.

Alteracdo contratual (...) importando em acréscimo de valor superior ao limites
estabelecido no art. 65 §1° e 2°, da Lei n° 8.666/93 e ndo se enquadrando nos casos
EXCEPCIONALISSIMOS admissiveis, previstos pela Decisdo TCU/Plenario
n°215/1999, uma vez que ndo se atendeu ao disposto no item 8.1, letra VI, do
referido julgado, por ndo restar demonstrado que o atendimento ao limites legal
significaria sacrificio INSUPORTAVEL e GRAVISSIMO ao interesse publico
prime’lrio.38

Como bem citado pelas duas unidades técnicas que trabalharam na instrucdo deste
processo, o parecer que fundamentou a decisdo 215/1999-Plenério esclareceu que
as alteragdes unilaterais qualitativas estdo sujeitas aos mesmos limites
estabelecidos na Lei 8.666/1993 para as alteracfes unilaterais quantitativas, salvo
situacBes excepcionalissimas. Quanto a essas situagOes especificas, a deciséo
supracitada relacionou pressupostos a serem cumpridos para que os limites a serem
cumpridos para que os limites impostos pela lei pudessem ser ultrapassados. Dentre
eles, concordo com a Secob (fls. 1.420/1.432, volume 6) que trés ndo foram
satisfeitos, quais sejam: [...] Primeiramente, ndo existem elementos a comprovar
gue uma eventual rescisdo acarretaria para a Administracdo encargos contratuais
superiores aos de uma nova licitacdo, tampouco que importaria em sacrificio
insuportavel ao interesse publico. Também ndo se pode falar que os aditivos
decorreram de fatos supervenientes a execucdo da obra, haja vista que, conforme
destacou a SECEX/PI, a adequacdo do projeto as normas ambientais e urbanisticas
dos o¢rgdos competentes ocorreu muito tempo apds a contratacdo da obra,
caracterizando uma situacédo irregular do projeto basico que constou da licitacdo,
conforme o art. 6° inciso IX, da Lei 8.666/1993. Dessa forma, as alteracdes do
contrato 1/1999 afrontaram os limites estabelecidos nos 881° e 2° da Lei
8.666/1993.%°

¥ BRASIL.Tribunal de Contas da Unido. Acérdéo Plenério n° 336/2008, de 05 de margo de 2008. Relator: Ministro
Ubiratan Aguiar. Disponivel em: < http://www.tcu.gov.br > Acesso: 25 ago. 2015.

% . Tribunal de Contas da Unido. Acorddo Plenéario n® 517/2012, de 07 de margo de 2012. Relatora: Ministra
Ana Arraes. Disponivel em: < http://www.tcu.gov.br > Acesso: 25 ago. 2015.
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Portanto, deve-se atentar para as peculiaridades do caso. O objeto contratual deve
convergir com notdrio interesse publico, e ter passado por especificidades as quais fizeram 0s
limites legais serem extrapolados por justificada necessidade. Diante de um caso especifico e
excepcional, desde que resguardado o contratado e o erério, seria inclusive cabivel invocar 0s
principios da proporcionalidade e da razoabilidade para que, diante de latente interesse publico e da
inoportunidade de se realizar nova licitacdo, se aceitasse a superacdo dos imites da Lei de Licitacdes
e Contratos.

Sob 0 mesmo prisma, vejamos a decisdo proferida por meio do acordao n° 291/2009 do
TCU:
13. Contudo, com base no entendimento estabelecido na Decisdo 215/1999-TCU-
Plenario acerca da consulta atinente a possibilidade de alteracGes contratuais
qualitativas acima dos limites estabelecidos pela Lei 8.666/93, a Unidade técnica
entende que o acréscimo de 4.,07% acima do mencionado limite pode ser
considerado, excepcionalmente, como aceitavel, ante os critérios da razoabilidade e
da proporcionalidade, tendo em vista os custos que seriam acarretados a

Administragcdo por uma nova licitacdo visando ao atendimento do aumento dos
servigos contratados.*’

A concepcéo inicial do objeto a ser contratado, com a respectiva elaboracdo de detalhado
projeto béasico e executivo, desde que realizados na forma da lei, servem de fundamento as decisdes
da administracdo, pois sera constatado de forma expressa os fatos supervenientes e necessidade de

adequacdo do objeto, que nunca podem ocorrer em virtude de erro de planejamento.

Apenas para registro, o0 TCU por meio do acorddo 448/2011, em certa dissonéncia ao
acordao 215/1999 referendou a celebracdo de termo aditivo que ensejou incremento de
aproximadamente 2.700% ao valor inicialmente pactuado, e inclusive desconfigurou sua natureza
inicial. Todavia, tal deciséo baseou-se na complexidade do caso concreto, que apesar da alteracdo
ndo ter interferido na competitividade ou no dever de licitar, pois nova licitacdo traria 0 mesmo
resultado pratico, sendo clara a vantajosidade para administracdo a despeito do fracionamento, haja
vista que a manutencao da avenga com o atual vencedor permitiria trazer eficiéncia e celeridade na

concretizagdo do interesse publico.

Nota-se que apesar de pautar-se em premissas distintas do acorddo 215/1999 e nao
constituir “precedente para que casos de extrapolacdo dos limites legais para aditamentos de

contratos sejam validados, tendo sido considerada, para a atual proposta, a peculiaridade e

“BRASIL.Tribunal de Contas da Uni&o. Ac6rd&o Plenario n° 291/2009, de 10 de fevereiro de 2009. Relator: Ministro
Augusto Sherman Cavalcanti. Disponivel em: < http://www.tcu.gov.br > Acesso: 25 ago. 2015.
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excepcionalidade do caso em analise”

, mostra-se um aperfeicoamento do entendimento haja vista
a mutabilidade do interesse publico, principalmente, se considerarmos que 0 caso concreto

aparentemente impunha a decis@o da Administragdo no caso.

35 A EXTRAPOLACAO DOS LIMITES NOS CONTRATOS INSTRUMENTAIS A
PRESTACAO DE SERVICO ESSENCIAL DE ABASTECIMENTO DE AGUA E
TRATAMENTO DE ESGOTOS

Quando o objeto especifico da contratagdo tem carater instrumental e indispensavel aos
servicos essenciais de fornecimento de agua tratada e de coleta de esgotos prestados, é importante

ressaltar alguns aspectos que facilitam a adequacao para extrapolacgao dos limites.

O primeiro, e mais importante, é que a natureza da contratacdo e a natureza dos servicos
publicos prestados levam a concluir pela essencialidade do objeto, sejam obras e servi¢os de

engenharia, compras e servigos. Ha entdo, evidente interesse publico envolvido na contratacéo.

Portanto, a essencialidade do servico de fornecimento de agua tratada e de coleta de esgoto

é elemento balizador da tomada de decisBes do agente publico, inclusive nas alteragdes contratuais.

Dito isso, considerando que toda norma € voltada para garantir o0 acesso universal e regular
a populagdo dos servicos essenciais, como se observa nos arts. 2°, inciso I, XI e 43 da Lei
11.445/2007 e art. 6°, 81°, da Lei n® 8.987/1995, o interesse publico primério evidente, e tendo em
vista o liame claro do objeto contratual com questéo de saude publica e meio ambiente, bem como a
vinculagdo com o minimo existencial de cada cidaddo, fica mais objetiva a demonstracdo da

temeridade em se rescindir a avenga para elaboragéo de nova licitacdo.

O custo humano no atraso da execugdo desses contratos € evidente, especialmente quando
a ndo execucdo do objeto envolver eventual falta de fornecimento de agua, sem que existam meios
alternativos possiveis para dar continuidade ao servi¢co, ou quando envolve clara situacdo de
protecdo a saude publica e ao meio ambiente, como nos casos de ampliacdo da prestacao de servigo

de coleta e tratamento de esgotos, evidenciando a excepcionalidade do caso concreto.

' POMBO, Rodrigo Goulart de Freitas. Os limites para alteracdes de contratos administrativos: o entendimento adotado
pelo TCU no acorddo 448/2011. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n.° 50, abril 2011
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Noutro ponto, importante ressaltar que o acorddo 215 do TCU permite a superacdo dos
limites somente quando respeite a contratada, ou seja, ocorra de forma bilateral, bem como restrinja

aos acrescimos qualitativos.

Todavia, considerando a necessidade de acesso aos servicos de forma adequada de agua e
esgoto como parametros determinantes & vida viavel e da salubridade e meio ambiente®?, e que sua
falta significa marginalizacdo da populacéo, desde que 0s projetos basicos e executivos ndo sejam
deficientes, pode-se depreender que aumentos quantitativos, em casos devidamente justificados,

poderiam, também, extrapolar o teto legal.
Nesses termos leciona Renato Geral Mendes:

Nenhuma condicdo prevista na ordem juridica pode ser considerada absoluta, nem
mesmo quando o texto preveja proibicdo literal. A evolugcdo em torno da
interpretacdo juridica possibilitou compreender que ndo se pode confundir o
enunciado prescritivo (texto) com a norma que dele pode ser extraida. Alias, nem
mesmo a vida — que € o valor mais importante da ordem juridica - é considerado
como absoluto, baste ver que o Cédigo Penal acolhe a legitima defesa, o exercicio
geral de direito e o estado de necessidade. Mas apenas com pano de fundo, vamos
imaginar que o limite do acréscimo contratual previsto no §1° do art. 65 da Lei n°
8.666/93 encerrasse uma condigdo absoluta. Sendo assim, como resolver a situagéo
na qual, para obter a solucdo desejada para atender a integral necessidade da
Administracdo, fosse necessario realizar um acréscimo cujo percentual é superior
ao do limite definido no referido preceito? E mais, que se reconhega que nao é
possivel ter outro prestador ou contratado para executar a quantia que excede o
limite, pois se trata de uma solucdo de carater personalissimo ou de natureza
integrada, que deve ser feita pelo préprio contratado, ou, ainda, que a contratacdo
de um terceiro tornaria oneroso demais o negécio. Ora, se o limite fosse absoluto,
ndo haveria como resolver o problema, ndo haveria meios de satisfazer a
necessidade da Administracdo, que é a razdo que justifica a prépria contratacao.
Porém, ndo se pode reconhecer simplesmente que 0 acréscimo ndo poderd exceder
o limite. A finalidade desse limite é impedir outras coisas, e ndo que a necessidade
seja satisfeita. Alias, a plena satisfacdo da necessidade é o valor mais importante do
regime juridico da contratacdo publica. Mais importante do que o proprio principio
da igualdade. Esse ndo é um entendimento de mero foro intimo, mas de uma
condicdo do prdprio inc. XXI do art. 37 da CF. Por outro lado, se a necessidade que
ensejou o acréscimo além do limite decorrer de falha ou inadequado planejamento
de determinado agente publico, € ele que dever ser responsabilizado, e ndo o
interesse publico. Reconhecer que o limite é absoluto é punir o interesse publico.
Em situacdes excepcionais, é possivel sim extrapolar os limites previstos no §1° do
art. 65 da Lei n° 8.666/93, sem prejuizo da responsabilizacdo do agente faltoso. No
caso indicado, extrapolar o limite ndo é ilegal; a eventual ilegalidade estard em
razdo ndo de extrapola-lo e deixar a necessidade de Administragdo sem pleno
atendimento. *3

* CARVALHO e ADOLFO, Sonia Aparecida de Carvalho e Luiza Gonzaga Silva. O direito fundamental ao
saneamento basico como garantia do minimo existencial social e ambiental. Revista Brasileira do Direito, IMED, Vol.
8, n° 2, jul-dez 2012.

* MENDES, Renato Geraldo. LeiAnotada.com. Lei n° 8.666/93, nota ao art. 65. Disponivel em:
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Sob 0 mesmo prisma, 0s objetos contratuais podem demandar alteragdes significativas,
inclusive quantitativas, pois a realidade da ampliagdo do saneamento béasico vincula-se notadamente
as aglomeracOes urbanas, muitas vezes atreladas ao rapido aumento populacional bem como a falta
de planejamento na ocupacao sustentavel das cidades. Nesses casos, 0 projeto basico e executivo
podem ser ineficientes, ensejando até a extrapolagdo dos limites quantitativos, como por exemplo,
para incrementar as funcdes de uma estacdo de captacdo e tratamento de agua para atender eventual
aumento populacional, ou mesmo ampliacdo de redes de agua e esgoto em setores urbanos antes

n&o previstos.

Nesses casos, 0 gestor publico poderd permitir a alteragdo contratual, mas em ato continuo,
devera determinar a apuracdo das responsabilidades civis, penais e administrativas de todos os

responséveis pelas eventuais falhas no planejamento que conduziram a essa situagdo.*

Nesse prisma, a regra da auséncia de culpa prevista no acérddo 89/2013, do Plenario do
TCU, em virtude da proporcionalidade e razoabilidade inerente a execucdo desses contratos
instrumentais de servigos essenciais, poderia ser mitigada, mas apurando imediatamente as
responsabilidades dos agentes que deram causa ao projeto basico ineficiente. Isso porque, caso
contrério,o interesse publico seria duplamente penalizado: primeiro pela falta de planejamento;
segundo pela imposicdo de alternativa menos vantajosa, qual seja, a rescisdo a licitacdo do

remanescente do objeto.

Em que pese essas consideragdes, reitera-se que a excepcionalidade deve ser evidente. Nao
é porque a prestacdo de servigo de agua e coleta de esgoto envolve valores fundamentais do

cidad&o, que o apreco as regras das alteracdes contratuais deve ser afastado.

Na verdade, urgéncia da universalizacdo desses servigos ndo é recente, parte de décadas
atras, em alguns casos a falta de ampliacdo do servico decorre da prépria desidia ou opcédo politica
de gestores. Logo, celeridade nunca podera suplantar o cumprimento das leis pelo administrador,
mas sim, permitir formas que o interesse publico seja atendido, mas sem deixar de punir os atos
perpetrados pelos gestores contrérios a norma, vez que a administracdo ndo pode basear-se na

prépria torpeza para prosseguir em ato eivado de ilegalidade.

https://www.leianotada.com/main/application/application.jsp?idPlano=2 , Acesso em 25 de setembro de 2015.

* Nesse sentido, forma-se o Acérddo n® 2.032/2009 — Plenario do TCU: “9.6 determinar A (...) que: (...) 9.6.3. na
celebracdo de termos aditivos, observe que as eventuais alterages contratuais devem ser precedidas de procedimento
administrativo no qual fique embasadas em pareceres e estudos técnicos pertinentes, bem como deve restar
caracterizada a natureza superveniente, em relacdo ao momento da licitacdo, dos fatos ensejadores das alteracfes.”
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CONCLUSAO

A0 mesmo tempo que o interesse publico exige da Administracdo dinamismo e eficiéncia
na tomada decisbes para que o atendimento seja condizente com as expectativas e direitos
fundamentais a serem respeitados, as normas atinentes a licitagcbes e contratos caminham para um
conservadorismo e frieza que as vezes procrastinam a efetivacdo desses direitos.

Na maioria das vezes, a autoridade devera conduzir seus atos se colocando abaixo da linha
imaginaria da lei, ou melhor, suas decisfes deverdo estar subsumidas a legalidade, o que em tese
afastaria eventuais responsabilidades ja que objetivamente a lei entende que se preservariam 0s
principios basilares da licitacdo e se impediria 0 dano ao erario.

Entretanto, como se observa na execucdo dos mais variados contratos administrativos,
especialmente os instrumentais a prestacdo de servico publico de abastecimento de agua e coleta de
esgoto, alteragcBes supervenientes sdo imprevisiveis, principalmente se levarmos em conta a
instabilidade das demandas provenientes do interesse publico. A aplicacdo, assim, crua da lei, acaba
por impedir a protecdo ou mesmo afirmacdo dos direitos fundamentais, ndo servindo a norma,
nesses €asos excepcionais, para o alcance previsto no momento da sua criacao.

O Tribunal de Contas da Unido, sob um analise pautada no principio da proporcionalidade
e razoabilidade entendeu possivel, desde que respeitada o contratada, que em casos excepcionais e
com seria demonstracao de requisitos que denotam inexisténcia de dano ao erario na formacéo do
ato decisorio da administragdo, permitiu que acréscimos qualitativos bilaterais pudessem extrapolar
os limites previstos no art. 65, 81°, da Lei 8.666/93.

Ademais, depreende-se que apesar dessa possibilidade excepcional, o dever de planejar
desde a concepcdo o objeto a ser contratado, em nenhum momento foi afastado. Na verdade, as
tomadas de decisdo da autoridade no caso concreto necessitam da analise dos projetos basico e
executivo, reforcando a exigéncia da realizacdo desses trabalhos de forma condizente com a lei.

Isso porque, caso seja demonstrada eventual culpa da Administracdo, em decorréncia de
falta de planejamento, as decisfes dos tribunais tendem a mitigar a possibilidade de extrapolagéo
dos limites legais, como nota-se da decisdo contida no Acordao 89/2013 do TCU.

Situacdo especial ocorre nos conflitos entre bens juridicos nos contratos instrumentais a
prestacdo de servigo publico essencial relacionado a saneamento basico. A vida, a saude publica e a
salubridade do meio ambiente dependem do acesso a agua tratada e coleta de esgoto. Dependendo
da excepcionalidade do caso concreto e o sacrificio do interesse coletivo primario a ser atendido, a
manutencdo contratual com a aprovacgéo da alteragdo, mesmo que extrapole os limites legais, seja

quantitativo e qualitativo, € um dever-poder do gestor, pois observa-se presente a busca do minimo
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existencial da populagéo, decorréncia légica do principio da dignidade da pessoa humana, sem
prejuizo de eventual apuracéo das responsabilidades funcionais pelo eventual erro.

Logo, a aplicacdo de excegOes aos limites legais devera ser analisada detidamente
realizando uma ponderacdo dos principios em colisdo, sendo que a partir da proporcionalidade e
razoabilidade, tendo em vista os bens envolvidos, cabera ao gestor do contrato efetivar as alteraces
necessarias no contrato. A doutrina e jurisprudéncia classica tende a restringir essa possibilidade,
como demonstrado nos parcos entendimentos da corte de contas acerca desse tema.

A regra que deve ser respeitada pelo aplicador do Direito é a prevista da Lei de Licitacoes
Contratos e entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais. Entretanto, esses entendimentos néo
podem ser tomados como critérios exclusivos e casuisticos aptos a solucionarem os problemas
enfrentados no dia-a-dia da autoridade gestora, sendo necessario, diante das peculiaridades de casos
possivelmente ndo subsumidos em qualquer entendimento tradicional, em que afloram colisdes
entre principios e bens juridicos, ampliar os critérios acerca das alteracdes contratuais, desde que
respeitado o particular e protegido o erario, recorrendo sempre a proporcionalidade, quanto a
adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

As acles nesse sentido perpetradas pelos gestores publicos denotam a busca da garantia
objetiva dos direitos fundamentais do cidaddo consumidor de servi¢co publico assim como, dos
deveres explicitos e implicitos da Administracdo Publica para com os seus administrados, erigindo

nada mais, que o dever-poder da Administracdo guiada pelo principio da juridicidade®.
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