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RESUMO: O presente artigo objetiva analisar as normas relativas
as alteragdes quantitativas nos contratos administrativos, buscando
encontrar os limites legais para essas alteragdes. Para tanto, por meio do
método dedutivo, apresenta o contexto normativo em que se enquadram
os contratos administrativos e traz as normas pertinentes ao tema do
artigo. Com tais normas apresentadas, realiza sua andlise, recorrendo a
doutrina e jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (T'CU). Aborda
0s requisitos necessérios as alteragdes contratuais e a base de calculo
para tais alteragdes. Trata das alteragdes em contratos de prestagio de
servigos. Analisa os acréscimos em contratos com objetos compostos.
Apresenta a controvérsia a respeito da possibilidade de compensagio
entre supressdes e acréscimos quantitativos. Formula proposta para
sanar o problema da seguranga juridica para o administrador publico
decorrente das divergéncias de interpretagdo das normas legais. O tema
é atual e importante, pois a nova Lei de Licitagdes reproduz as mesmas
regras e o TCU possui recente acérdio sobre ele.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato administrativo. Alteragdes quantitativas.
Compensagdes entre Scréscimos e Supressdes. Analise Casufstica.
Tribunal de Contas da Unido.

ABSTRACT: This article aims to analyze the rules on quantitative
changes in administrative contracts, seeking to find the legal limits
for these changes. In order to do so, it presents the normative context
in which administrative contracts are framed and brings the norms
pertinent to the topic of the article. With these standards presented,
through deductive methode, it carries out its analysis, using the doctrine
and jurisprudence of the Court of Auditors of the Union. It addresses
the requirements for contractual changes and the basis of calculation for
such changes. It deals with changes in service contracts. Analyzes the
additions in contracts with compound objects. It presents the controversy
regarding the possibility of compensation between suppressions and
quantitative increases. It makes a proposal to remedy the problem of
legal incertainty for the public administrator due to divergences of
interpretation of the legal norms. The theme is current and important,
because the new Bidding Law reproduces the same rules and the TCU
has a recent ruling on it.
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INTRODUGAO

Aristételes, afirma que existem duas espécies de justiga, a distributiva
e a corretiva. A primeira estaria ligada a distribui¢do de 6énus e bonus. A
segunda, a reparagdo de danos (2003, p.108-112). Finalmente ele traz a
ideia de equidade (ARISTOTELES, 2008, p. 124-125), que, para ele, seria
uma corregdo ou adaptacdo da regra geral ao caso concreto'.

Parece que hoje estd muito em voga essa ideia, porém, em vez
de os aplicadores das leis fazerem referéncia a “equidade”, socorrem-se
dos denominados “principios” para buscar adaptar as normas aos casos
concretos.

E necessario ter essa ideia em mente ao tratar das normas relacionadas
ao assunto em pauta, qual seja, as alteracdes quantitativas dos contratos
administrativos, principalmente quando a norma legal ndo se adapta ao
caso concreto.

E importante ressaltar que as normas da Lei n® 8.666/93 foram
reproduzidas na Nova Lei de Licitagdes, Lei n° 14.133, de 1° de abril de
2021, e que o Tribunal de Contas da Unido possui acérdio recente sobre

1 “O que origina o problema ¢ o fato de o equitativo ser justo, porém nio o legalmente justo, e sim
uma correcio da justiga legal. A razdo disto é que toda lei é universal, mas néo é possivel fazer uma
afirmagcio universal que seja correta em relagfo a certos casos particulares. Nos casos, portanto, em que
é necessario falar de modo universal, mas nio é possivel fazé-lo corretamente, a lei leva em consideragiao
o caso mais frequente, embora néo ignore a possibilidade de erro em consequéncia dessa circunstancia. £
nem por isso esse procedimento deixa de ser correto, pois o erro nio estd na lei nem no legislador, e sim
na natureza do caso particular, ja que os assuntos praticos sdo, por natureza, dessa espécie.
Por conseguinte, quando a lei estabelece uma lei geral e surge um caso que nio é abarcado por essa regra,
entdo é correto (visto que o legislador falhou e errou por excesso de simplicidade), corrigir a omissio,
dizendo o que o préprio legislador teria dito se estivesse presente, e que teria incluido na lei se tivesse
previsto o caso em pauta.
Por isso o equitativo ¢ justo e superior a uma espécie de justiga, embora nio seja superior a justiga
absoluta, e sim ao erro decorrente do carater absoluto da disposi¢do legal. Desse modo, a natureza do
equitativo é uma corregio da lei quando esta ¢ deficiente em razdo da sua universalidade. E por isso que
nem todas as coisas sio determinadas pela lei: é impossivel estabelecer uma lei acerca de algumas delas,
de tal modo que se faz necessario um decreto. Com efeito, quando uma situagio ¢ indefinida, a greda
também ¢é indefinida, tal qual ocorre com a régua de chumbo usada pelos construtores de Lesbos para
ajustar as molduras; a régua adapta-se a forma da pedra e nio é rigida, da mesma forma como o decreto
se adapta aos fatos.” (ARISTOTELES, 2008, p. 125).
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elas, justificando a atualidade do tema, notadamente quanto a questio da
possibilidade de compensagdo entre acréscimos e supressoes.

Daf o titulo do artigo: “analise critica”. Analisar é separar, tratar
o todo em suas partes. A critica é a investigacdo dos limites de algo.

Serdo tratados assim os limites das normas aplicéveis aos acréscimos
e decréscimos quantitativos. Ou seja, o objeto do presente artigo diz
respeito as alteragdes quantitativas e nio as qualitativas®.

Entender os propésitos das normas é essencial para sua correta
aplicagdo. Alids, ndo é por outro motivo que o art. 5° do Decreto-lei
n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, Lei de Introdugio as Normas do
Direito Brasileiro, dispde expressamente que “na aplicagdo da lei, o
juiz atendera aos fins sociais a que ela se dirige e as exigéncias do bem
comum.” Também orienta o Judicidrio a decidir “o caso de acordo com
a analogia, os costumes e os principios gerais de direito” quando “a
lei for omissa”.

Uma norma nio adequada para determinado caso concreto nio
deixa de ser uma omissdo legislativa para esse caso especifico.

T4o importante quanto saber qual norma aplicar é deixar de aplicar
normas inapropriadas para certos casos.

As orientagdes acima ndo sdo dirigidas apenas ao Judiciario. Com
efeito, caso a Administra¢do nio as utilize e haja um conflito, cabera ao
Judiciario dar a dltima palavra. Assim, se nosso ordenamento permite
que a ultima palavra seja dada, em certos casos, com base na analogia,
nos costumes e nos principios gerais do direito, e, mais do que isso, que
se procure atender ao espirito da lei, ndo poderia ser diferente antes da
Ultima palavra, ou seja, no presente caso, na esfera administrativa.

Com essas premissas, o artigo procurard examinar algumas
questoes sobre alteragdes quantitativas nos contratos administrativos,

2 Para as qualitativas, dispoe a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1998: “Art. 65. Os contratos regidos por
esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos seguintes casos: I - unilateralmente pela
Administragdo: a) quando houver modificagdo do projeto ou das especifica¢des, para melhor adequagio
técnica aos seus objetivos”. Ha discussio sobre a aplicabilidade dos limites de 25% sobre essa hipétese,
mas o assunto nio sera tratado nesse artigo, embora a Decisdo n° 215/1999 do Plenario do Tribunal de

Contas da Unido abaixo mencionada trate da questdo.
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buscando apontar a melhor a melhor interpretacdo da lei para alguns
casos concretos.

Para tanto, o artigo ¢ dividido em quatro partes, além desta
introducio.

A primeira parte apresenta o contexto normativo em que se enquadra
o contrato administrativo, pois, ao entender sua finalidade, contribui-se
para a interpretagdo adequada das normas relativas a sua alteragéo.

A segunda parte apresenta os requisitos legais para realizagio das
alteragdes quantitativas.

A terceira parte, mais complexa, subdividida em quatro
secdes. A primeira delas esclarece a base de cédlculo para apuragio
dos limites das alteragdes, tratando também da questdo envolvendo
os reajustes contratuais em sentido amplo. A segunda segdo trata de
questdes envolvendo alteragdes quantitativas em contratos de servigos,
principalmente os continuados. A terceira se¢do aborda os acréscimos
nos contratos com objetos compostos. A Gltima se¢do da terceira parte
cuida da questdo das compensagdes entre acréscimos e decréscimos
quantitativos.

A quarta parte encerra o artigo reunindo suas principais
conclusodes e propondo para reflexdo uma alternativa para sanar
a questdo da insegurancga juridica decorrente de interpretacdes
divergentes entre os 6rgios putblicos competentes para o controle
da Administracgio.

1. PANORAMA NORMATIVO

Para iniciar, é necessédrio introduzir as normas que regem o
tema, pois elas dardo os limites dentro dos quais a exposi¢do podera
ser desenvolvida.

A Constitui¢do Federal enfatiza ja em seu art. 1° que o Brasil é uma
Republica. Dessa forma, tudo o que disser respeito ao Estado estara sujeito
a participagdo potencial de todos em sua manutengio -inclusive financeira-
gestdo, controle e na apropriacdo dos beneficios proporcionados, conforme
os critérios de justica e eficiéncia democraticamente eleitos. Nesse
contexto, antes de prosseguir, é importante trazer o enquadramento
dos contratos administrativos no esquema da Administragdo Publica:
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ESQUEMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

PODER PARA QUEM? PARA QUE? POR MEIO DE QUE?
POPULAR
TRANSFE I:> SERVIDORES |:'> SERVICO |::> ATOS ADMINISTRATIVOS
RIDO PUBLICOS PUBLICO:
comMo PROCESSOS
DEVER EDUCAGAO, ADMINISTRATIVOS
SAUDE,
SEGURANGA, ﬁ
EM QUE TRANSPORTE
ESTRUTURA? BTC.
~ CONTROLE
- UNIAO,
D O RESPONSABILIDADE
DISTRITO COM QUE
FEDERAL INSTRUMENTOS?
- MUNICIPIOS B
INTERVENCAO NA
PROPRIEDADE
ﬂ POLICIA
SERVINDO-SE DE R ORENTO
QUE?
. CONTRATOS
e ADMINISTRATIVOS

Fonte: elaborado pelo autor

Como se vé, o poder popular é transferido ao Estado para que, por
meio de seus servidores puiblicos atendam ao interesse puiblico. Os servidores
publicos sdo organizados dentre dos entes politicos e, para desempenhar
seu papel, servem-se de bens publicos. O interesse ptblico é atendido pela
prestagio de servigo publico. A prestacdo de servigo é concretizada por
atos administrativos, por vezes compondo processos administrativos e
sempre sujeitos a controle. Finalmente, a prestacdo de servigos ptblicos
demanda certos instrumentos, entre os quais se enquadram os contratos
administrativos.

Assim, o contrato administrativo é mero meio de atendimento dos
fins maiores. Se um contrato firmado com o Estado representa alguma
vantagem para o contratado, e se o Brasil é uma Reptblica, entdo deve
haver um sistema que torne compativel a participagdo potencial de
todos nas relagdes contratuais com o Estado, ao mesmo tempo em que
se atenda aos fundamentos da mesma Republica brasileira previstos
no inciso IV do art. 1°, relativo aos valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa.

Dito de outro modo, no Brasil, o trabalho e a livre iniciativa proverio
bens e servigos. Quando o Estado deles necessitar, deverd observar
determinado procedimento para que sua contratagdo nio privilegie alguns
em detrimento de outros de forma arbitraria.

Dai, a prépria Constitui¢io, em seu art. 37, XXI, expressamente
adotou como regra a contratagdo mediante processo de licitagdo piblica
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que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes e manutengdo
do equilibrio econémico-financeiro durante a execugdo contratual’.

Assim, a cada necessidade a ser atendida, abre-se possibilidade, em
principio, a todos os interessados em atendé-la.

Como sdo publicos os recursos que serdo utilizados na aquisi¢io de
bens e servigos, sua utilizagéo deverd observar os principios da Administragdo
Publica previstos no caput do art. 37 da Constituigdo, ou seja, a legalidade,
a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia*.

Corolério dos principios da eficiéncia e da impessoalidade, o art.
3° da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 19938, que trata das contratagdes da
Administragdo Publica, expressamente prevé que a licitagdo ird buscar
obter a proposta mais vantajosa (eficiéncia) garantindo a observancia do
principio da isonomia (impessoalidade). Os mesmos principios constam
do art. 5° da nova Lei de Licitagoes.

Ainda por consequéncia do principio republicano, naqueles contratos
firmados para atender necessidades continuas, embora a Lel permita a
prorrogagio do prazo de vigéncia, ela limita essa possibilidade para que,
ao término do tltimo lapso, novamente se abra a oportunidade para novos
interessados contratarem com a Administragdo . Mesmo a prorrogagéo,
contudo, somente é permitida se o contrato continuar vantajoso para a
Administragdo®.

3 “Art. 87. A administrago publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [..] XXI - ressalvados os casos especificados na
legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagio
publica que assegure igualdade de condig¢des a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelegam
obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitiré as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigagoes.”

4 Para mais alguns detalhes sobre os principios e outras questdes gerais relativas aos contratos
administrativos, hd uma sintese elaborada por Sarai (2004).

5 Prevéoart. 57 da Lei de Licitagoes: “Art. 57. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficara
adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orgamentarios, exceto quanto aos relativos: I - aos projetos
cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano Plurianual, os quais poderao
ser prorrogados se houver interesse da Administragdo e desde que isso tenha sido previsto no ato
convocatério; IT - a prestagido de servigos a serem executados de forma continua, que poderio ter a sua
duragdo prorrogada por iguais e sucessivos perfodos com vistas a obtengdo de pregos e condigdes mais
vantajosas para a administragéo, limitada a sessenta meses; [1..] IV - ao aluguel de equipamentos e a
utilizagdo de programas de informética, podendo a duragao estender-se pelo prazo de até 48 (quarenta e

oito) meses ap6s o inicio da vigéncia do contrato.”
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Para a contratagdo, deve-se fazer um planejamento, de modo a
que o uso dos recursos publicos seja racional e adequado. Muitas vezes,
contudo, ocorrem imprevistos.

Ciente dessa realidade, a Lei n® 8.666, de 1993, previu a possibilidade
de acréscimos e decréscimos no contrato, nos seguintes termos:

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

I - unilateralmente pela Administragio:

]

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

]

§ 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 os
seus acréscimos.

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

]

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

§ 8° Se no contrato ndo houverem sido contemplados pregos unitdrios
para obras ou servigos, esses serdo fixados mediante acordo entre as
partes, respeitados os limites estabelecidos no §1° deste artigo.

Tais normas estdo reproduzidas nos arts. 124.e 125 da Nova Lei de
Licitagdes e Contratos. Elas ndo podem ser interpretadas isoladamente.
Elas compdem o todo organico do ordenamento juridico. Com essas
premissas, alguns apontamentos ja podem ser feitos.
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Embora tais normas permitam determinados acréscimos e supressdes,
nio se pode olvidar que, se o Estado divulga que fard uma contratagio de
certo objeto, ndo pode ele, depois de firmar o contrato, alterar a natureza
desse objeto. Isso porque, se o objeto ja alterado houvesse sido previsto
no edital, outra seria a concorréncia. Poderiam mudar os interessados
em participar. O mesmo ocorre com o valor e quantitativos do objeto
contratado.

De nada adiantaria divulgar um objeto a ser contratado, para atender
ao principio da publicidade, se, apds a contratagio, o objeto fosse alterado.
A publicidade anterior teria sido inutil.

A permissdo das alteragdes, por isso, serve apenas para cobertura
daquelas situagdes de imprevistos normais, quando no se justificaria
fazer outra licitagdo, e nunca para burlar os principios que incidem na
administragio da coisa publica.

2. REQUISITOS PARA ALTERAQ()ES QUANTITATIVAS

Sob certo ponto de vista, os acréscimos representam uma contratagio
sem licitagdo. Por outro lado, como a Lel os permite e os editais normalmente
preveem sua possibilidade, os licitantes j4 sabem sobre isso e, portanto,
pode-se dizer que a disputa também abrangeu os eventuais acréscimos.

Contudo, se uma contratagéo tiver valor global vantajoso, mas os
pregos unitarios estiverem acima do mercado, ndo se admitira o acréscimo
em relagio a esses itens sem que a contratada aceite reduzi-los, salvo se
houver aumento proporcional de todos os itens, de modo que o valor global
continue mais vantajoso em relagio ao mercado®.

Além da manutencio dos precos vantajosos para realizagio de
acréscimos, é necessario que as alteragdes decorram de necessidades
surgidas ap6s o planejamento da licitagdo. Caso a necessidade ja existisse

6 “quando a majoragdo de quantitativos ocorre em itens cujos precos estdo acima dos de mercado,
caracteriza-se o chamado jogo de planilha. Em casos da espécie, esta Corte de Contas tem adotado o
entendimento de que os pregos unitdrios dos quantitativos decorrentes de aditivos contratuais devem
respeitar o valor de mercado. J4 para os quantitativos inicialmente fixados, em respeito a preservagio
do equilibrio econémico-financeiro da avenga, aceita-se os valores unitarios constantes do contrato
original.” (TCU, Plenario, Acérdao 332/2015) “E imprescindivel a andlise dos pregos unitérios em
licitagdes do tipo menor prego global, de modo a se coibir a pratica do denominado jogo de planilha,
que se caracteriza pela elevagdo dos quantitativos de itens que apresentam precos unitdrios superiores
aos de mercado e redugio dos quantitativos de itens com pregos inferiores, por meio de aditivos.” (TCU,

Acérdao 1618/2019-Plendrio, Relator Marcos Bemquerer)
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e fosse conhecida antes do planejamento, a utiliza¢do do acréscimo poderia
configurar eventual burla a licitagéo. E que, se as quantidades adicionais
necessdrias ja estivessem previstas no edital, haveria licitagdo também em
relagdo a elas. Por isso, nessa situacdo, dificilmente se podera justificar
o acréscimo sem a devida licitagdo. Em regra, o Tribunal de Contas da
Unifo veda esses acréscimos’.

Outro requisito é a observancia dos limites legais, principalmente
para os acréscimos. Para as supressdes, embora os limites também se
apliquem, a Administragio pode supera-los, se houver concordancia da
contratada, conforme art. 65, §2°, II, da Lei n® 8.666, de 1993. Embora
isso no esteja claro na nova lei, pode-se aplicar o mesmo entendimento.

Mesmo em relagdo aos acréscimos, ha situagdes em que é permitido
superar os limites legais, conforme Decisdo n® 215/1999 do Plendrio do
Tribunal de Contas da Unido®, desde que atendidos os seguintes requisitos,
aplicaveis, segundo a Corte, aos aumentos qualitativos:

8.1. com fundamento no art. 1° inciso X VII, § 2° da Lei n° 8.448/92, e
no art. 216, inciso II, do Regimento Interno deste Tribunal, responder
a Consulta formulada pelo ex-Ministro de Estado de Estado do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazdnia Legal, Gustavo
Krause Gongalves Sobrinho, nos seguintes termos:

a) tanto as alteragdes contratuais quantitativas - que modificam a
dimensio do objeto - quanto as unilaterais qualitativas - que mantém
intangivel o objeto, em natureza e em dimensdo, estdo sujeitas aos
limites preestabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 65 da Lei n° 8.666/93,
em face do respeito aos direitos do contratado, prescrito no art. 58, I,

“Observe o principio de que a execugio de itens do objeto do contrato em quantidade superior a prevista

-1

no orgamento da licitagdo deve ser previamente autorizada por meio de termo de aditamento contratual,
o qual devera atender aos requisitos a seguir: ¢ ser antecedido de procedimento administrativo no
qual fique adequadamente consignada a motivagdo das alteragdes tidas por necessérias, que devem
ser embasadas em pareceres e estudos técnicos pertinentes, bem assim caracterizar a natureza
superveniente, em relagio ao momento da licitagéo, dos fatos ensejadores das alteragdes; * ter seu
contetdo resumido publicado, nos termos do art. 61, pardgrafo tnico, da Lei n® 8.666/1993. Acérdao
554/2005 Plenério” (BRASIL, 2010, p.807). “Os acréscimos de servigos a contrato, conquanto
Jjustificados e realizados dentro dos limites legais, devem ser precedidos da demonstragéo de que a
situagdo ensejadora das alteragdes nio poderia ter sido constatada na época da contratagio.” (TCU,
Acérdao 1134/2017-Plendrio, Relator Augusto Sherman)

8 TCU, Plenério, Decisdo 215/1999. Relator José Antonio Barreto de Macedo. Processo 930.089/1998-0.
Julgado em 12 maio 1999
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da mesma Lei, do principio da proporcionalidade e da necessidade de
esses limites serem obrigatoriamente fixados em lei;

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

I - ndo acarretar para a Administragdo encargos contratuais superiores
aos oriundos de uma eventual rescisdo contratual por razdes de interesse
publico, acrescidos aos custos da elaboragdo de um novo procedimento
licitatdrio;

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

III - decorrer de fatos supervenientes que impliquem em dificuldades
ndo previstas ou imprevisiveis por ocasido da contratagdo inicial;

IV - ndo ocasionar a transfiguragdo do objeto originalmente contratado
em outro de natureza e propésito diversos;

V - ser necessarias a completa execugdo do objeto original do contrato,
a otimizagdo do cronograma de execugdo e a antecipagio dos beneficios
sociais e econdmicos decorrentes;

VI - demonstrar-se - na motivagio 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 licita¢do e contratagdo) importam sacriticio
insuportavel ao interesse publico primdrio (interesse coletivo) a ser
atendido pela obra ou servigo, ou seja, gravissimas a esse interesse;
inclusive quanto a sua urgéncia e emergéncia;

Essa decisdo, apesar de antiga, representa posi¢do sedimentada
no ambito da Corte de Contas’.Esse entendimento esta de acordo com

9  “Em hipdteses excepcionais e devidamente comprovadas, as alteragdes qualitativas de contratos para
o desenvolvimento e produgio de produtos estratégicos de defesa - PED (art. 2° inciso II, da Lei

12.598/2012) decorrentes do impacto de eventuais restri¢des or¢amentarias no or¢amento da contratada
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o espirito da Lei de buscar a proposta e a solu¢gdo mais vantajosa para a
Administragdo, até porque essa vantagem representa em tltima instancia
beneticio ao interesse publico.

Outro requisito para a realizagdo de alteragdes diz respeito a
observancia dos limites legais isoladamente tanto para acréscimos quanto
para supressoes'®. Essa exigéncia é mais importante para contratagdes
complexas com diversos itens e objetiva evitar que alguns itens sejam
suprimidos e acrescidos outros em seu lugar, principalmente quando os
primeiros tenham preco vantajoso e os tltimos nio. Dito de outro modo,
essa exigéncia evita o conhecido “jogo de planilha”, de modo a impedir
que o objeto da licitagdo seja desnaturado por alteragdes ulteriores'.

Nio importam quantas altera¢des sejam feitas, desde que respeitados
esses limites e mantida a natureza do objeto contratual. Para aquisigdes,
ha maior restrigdo quanto ao nimero de altera¢des, uma vez que, em

para o reequilibrio econdmico-financeiro do ajuste, de forma consensual, poderdo ultrapassar o limite
estabelecido no art. 65, §§ 1° e 2°, da Lei 8.666/1993, conforme jurisprudéncia do TCU consubstanciada
nos Acérdaos 1826/2016-Plendrio, 50/2019-Plenario, 3.576/2019-1* Camara, desde que atendidos os
pressupostos definidos na Decisao 215/1999-Plenario: a) sejam mais vantajosas que eventual rescisdo
contratual seguida de nova licita¢do ou contratagdo emergencial, devendo, nesse caso, ser contabilizados
todos os custos administrativos decorrentes do novo procedimento licitatério; b) sejam necessdrias a
otimizagio do cronograma fisico-financeiro para a completa execugio do objeto contratado, tendo em
vista o beneficio social e econdmico esperado; e ¢) as consequéncias das alternativas para a continuidade
do objeto contratado (rescisdo contratual, contrata¢do emergencial ou nova licitagdo) importem sacrificio
insuportével ao interesse piblico, inclusive quanto a sua urgéncia ou emergéncia.” (TCU, Acérdiao
566/2021-Plenario, Relator Augusto Sherman)

10 “Para fins de alteragdo contratual, os limites legais devem ser verificados separadamente tanto nos
acréscimos quanto nas supressdes de itens ao contrato, e ndo pelo computo final que tais alteragdes
(acréscimos menos decréscimos) possam provocar na equagio financeira do contrato.” (TCU, Plenério,
Acérdao 2372/2013, Relator Raimundo Carreiro). “As redugdes ou supressdes de quantitativos
decorrentes de alteragdo contratual devem ser consideradas de forma isolada, ou seja, o conjunto de
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 compensagao
entre eles, os limites de alteragdo estabelecidos no art. 65, § 1°, da Lei 8.666/1993.” (TCU, Acérdao
50/2019-Plendrio, Relator Marcos Bemquerer)

11 “[...] b) sucessivas modificagdes na planilha licitada podem frustrar o principio da isonomia entre
os licitantes e impossibilitam a escolha da proposta mais vantajosa, especialmente quando chegam
ao ponto de transfigurar o objeto originalmente licitado; c) a obrigatoriedade de respeito ao limite
legal, interpretado segundo o entendimento do TCU, visa a obstar que o objeto contratado seja
descaracterizado, levando a que a obra efetivamente construida ndo guarde qualquer correspondéncia
com o objeto licitado, em evidente prejuizo do interesse publico e em afronta a Lei de Licitagdes
e a Constituigio Federa” (TCU, Plenario, Acérddo 1536/2016) Ainda sobre a impossibilidade de
compensagdo, cf. Acérddos 2.819/2011, 2.681/2013, 3.105/2013 e 1.160/2014 do Plenario do TCU.
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principio, uma vez adquirido um item perfeito e de acordo com o contrato,
nio caberia sua devolugio e consequente redugio do contrato.

Mas, tratando-se de servigos prestados, principalmente de natureza
continua, é possivel que haja sua supressio parcial e acréscimo parcial
quantas vezes sejam hecessarias, respeitados os limites citados.

Essas regras gerais, contudo, demandam certo detalhamento com
a finalidade de melhorar a clareza do espirito normativo.

3.BASE DE CALCULO DOS ACRESCIMOS E SUPRESSOES

A analise sobre os acréscimos e supressdes e seus limites precisa ser
separada quanto a quatro aspectos: o conceito de valor inicial atualizado;
a base de calculo no caso de servigos; a base de célculo no caso de objetos
contratuais compostos; e a questdo da compensagio entre acréscimos e
supressoes.

3.1. Valor inicial atualizado - reajustes, repactuacoes, revisoes e reequilibrio

A regra bésica para acréscimos e supressoes ¢ a utilizagdo do valor
inicial atualizado do contrato, segundo os termos do §1° do art. 65 da Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993".

Desse modo, se um contrato tem valor original de R$100 milhoes, os
acréscimos podem chegar a R$25 milhoes, pois o limite legal de acréscimo
é de 25% do valor inicial atualizado™.

Caso tenha havido um reajuste contratual antes de qualquer
acréscimo, passando o valor original para R$110 milhoes, esta sera a
nova base de calculo para calcular o limite de 25%. Considerando o valor

12 “Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderio ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos: [..] § 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 os seus acréscimos.”

13 Exceto quando se tratar de reformas de edificios e equipamentos, hipétese em que o limite é de 50%. No
restante do artigo, seré tratado apenas do limite de 25%, embora o mesmo raciocinio possa ser aplicado
para o limite de 50%. Em caso de sistema de registro de pregos, o Decreto n® 7.892, de 23 de janeiro de
2018, veda em seu art. 12, §1°, a realizagdo de acréscimos a ata de registro de pregos, embora seja possivel
realizar acréscimos nos contratos decorrentes dessa ata, conforme §3° desse mesmo art. 12 (nesse
sentido: BRASIL, 2014, p. 57-58).



138 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 20, n. 08. p. 125-152, jul./set. 2021

atualizado de R$110 milhdes, os acréscimos poderdo chegar a R$27,5
milhoes (25% de R$110 milhoes).

Pode ocorrer, contudo, de ja ter havido algum acréscimo antes do
reajuste. Para exemplificar, supondo que o contrato com valor original
de R$100 milhoes ja tenha sofrido um acréscimo de R$5 milhoes e que,
depois disso, tenha sofrido um reajuste de 10%, passando o valor original
para R$110 milhoes. Nesse caso, o acréscimo que j4 ocorrera correspondia
a 5% do valor original, de modo que restaria possivel ainda um acréscimo
de 20%. Dai, basta calcular 20% sobre o valor original atualizado, que é
de R$110 milhoes, para se chegar ao limite de acréscimo restante. Nesse
caso, ele equivaleria a R$22 milhoes.

Para supressdes, o raciocinio é praticamente o mesmo. Porém,
para elas, em principio, ndo ha tantas preocupagdes. Isso porque, se se
estd em questdo o controle da coisa publica, a relevancia maior estard nas
contratagdes direcionadas e/ou indevidamente sem licitagfo ou no prejuizo
ao erdrio, por superfaturamento ou pagamentos de valores nitidamente
discrepantes e maiores do os vigentes no mercado'.

Além disso, as supressdes podem superar o limite de 25% do
valor inicial atualizado, caso haja concordéncia do contratado, conforme
autoriza o inciso II do § 2° do art. 65 da Lei de Licitagdes, autorizagdo
esta implicitamente admitida na nova Lel.

Por fim, é importante mencionar que também nos casos em que
ha repactuagoes, revisdes e reequilibrios, o novo valor contratual é que
servird como base de célculo para apuragio dos limites legais de acréscimos
e supressoes .

Por isso, abaixo se procurard analisar alguns exemplos priticos,
com a intengdo de abranger o maior nimero possivel de hipéteses.

Por fim, é importante mencionar que também nos casos em que
ha repactuagoes, revisdes e reequilibrios, o novo valor contratual é que

14 Uma situagio hipotética em que a supressdo teria relevancia seria aquela em que o administrador piblico,
de mé-f¢é, elabora um edital com um objeto propositadamente superdimensionado com o tinico intuito de
afastar certos licitantes que néo iriam conseguir executd-lo. Feito a licita¢do e firmado o contrato com
determinada empresa, em razio de direcionamento proposital da licitagdo, é feita uma supressio para que
o objeto fique do tamanho efetivamente adequado. Nessa situagio, caso desde o inicio o objeto estivesse

adequadamente dimensionado, outras empresas poderiam ter participado da licitago.
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servird como base de célculo para apuracdo dos limites legais de acréscimos
e supressoes'.

3.2. Base de calculo dos acréscimos e supressoes no caso de servigos

Quando se tratar de um contrato de prestacdo de servigo, serd
necessario distinguir entre os contratos por escopo e os contratos por
tempo determinado.

O fator principal de distingdo entre ambos, na pratica, parece estar
relacionado com a permanéncia, continuidade ou repetigio da necessidade
publica a ser atendida, que faz com que o fato extintivo do contrato seja
a entrega do objeto no caso do contrato por escopo e o término do prazo
no segundo caso.

Exemplos sdo necessarios. No caso da pintura de um prédio,
normalmente, apds encerrado o servigo, ndo é necessario que o prestador
continue prestando o servigo, pois, em tese, a pintura se mantera adequada
por tempo razoavel, podendo chegar a anos. Da mesma forma e muita mais
clara é a situagio da construgdo de um prédio para servir de estabelecimento
escolar. Terminado o prédio, ndo ha necessidade de manter o contrato de
construgdo, uma vez que, provavelmente, o prédio existird por anos. Em
ambos os exemplos, terminada a obra ou servigo, em regra, ¢ mais pratico
encerrar o contrato, pagar o objeto executado e, no futuro, se houver nova
necessidade, firmar novo contrato.

Hipétese diferente ocorre normalmente com servigo de limpeza
de prédios publicos. Trata-se de servigo que, normalmente, necessita ser
feito todos os dias. Nesse caso, terminado o servigo de limpeza no dia, é
certo que o servigo serd necessario novamente no dia seguinte. Percebe-se
que ndo seria pratico efetuar pagamentos e firmar novos contratos todos
os dias. Como a necessidade perdura, a lei possibilitou firmar contrato
com prazo mais dilatado e também permitiu a prorrogagio desse prazo,
sem prejuizo da possibilidade de efetuar pagamentos durante a execugdo
do contrato. De todo modo, em regra, terminado o prazo, extingue-se o
contrato.

15 “Em relagdo ao limite de 25 % para os acréscimos ou supressoes que se fizerem nos contratos, nos termos
dos §§ 1° e 2° do art. 65 da Lei n.° 8.666/1993, transcritos abaixo, os reajustes de pregos, por serem meras
atualizagdes dos valores originalmente pactuados, ndo se submetem a esse limite. Da mesma forma, as
revisdes ou repactuagdes também nio, porém somente aquelas que se destinem a assegurar a manutengio
da identidade da equagdo econdbmico-financeira:” (BRASIL, 2010, p.716). No mesmo sentido: Justen Filho

(2014, p.1045-1046); e Salvador (2013).
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Com essa sumaria exposigio acerca da distingdo entre contratos
por escopo e contratos por prazo determinado, pode-se dizer que, para os
primeiros, a base de calculo do acréscimo serd o valor inicial atualizado,
que, como regra, corresponderd a todo o objeto a ser entregue. No exemplo
da pintura, em principio, o contrato poderia ser acrescido para pintura de
outras partes, limitando o acréscimo a 25% do valor inicial. No caso da
construgdo, seria possivel, em tese, acrescer mais algumas salas de aula,
limitando o valor do acréscimo a 25% do valor total inicial da obra'’.

Ja nos contratos por prazo determinado, a solugio sera distinta. Em
principio, para os contratos cuja execugdo seja medida, paga e repetida
mensalmente, serd o valor da mensalidade que deveré ser considerado para
fins de calculo do limite de 25%. Assim, se um contrato de limpeza tem
valor mensal inicial de R$100 mil, poderia, em principio, haver acréscimo
de area a ser limpa equivalente até R$25 mil por més. Em determinados
casos poderia haver necessidade de acréscimo de postos de trabalho, o que
também poderia ser feito se respeitado o limite de 25% do valor mensal
inicial do contrato. Dessa forma, mesmo que haja acréscimo de 25% em
todos os meses, no final do prazo contratual ndo tera havido acréscimo
superior a 25% do valor total inicial do contrato.

Pode ocorrer, contudo, de um contrato de prestagio de servigo
continuado, que tem valor inicial mensal de R$100 mil e que tenha sido
firmado por prazo de 12 meses, seja prestado por 11 meses sem nenhum
acréscimo. Poderia nesse contrato, no tltimo més haver um acréscimo
considerando como base de calculo para o limite de 25% o valor total
anual do contrato? Em principio, sim. Obviamente que isso seria uma
situagdo excepcional. Mas basta imaginar a hipétese em que, no tltimo
més do contrato de limpeza do exemplo dado, por algum motivo, surja
uma necessidade de acrescer a area a ser limpa. Nesse caso, se respeitado
o limite de 25% do valor inicial do contrato, a Lei estaria sendo respeitada.
Com efeito: a) o servigo é o mesmo; b) ndo se desvirtuou sua natureza; c) o
acréscimo quantitativo respeitou o limite de 25% do valor inicial atualizado
do contrato; d) o valor inicial atualizado do contrato é o valor anual e
ndo o mensal; €) a necessidade surgiu durante a execugdo do contrato; f)
deverd obviamente ser verificado se o valor do acréscimo é vantajoso em
relagdo a alternativa de nova licitagio, mas, se for vantajoso, a opgao pelo

16 K importante salientar que o acréscimo no objeto nem sempre acarreta aumento proporcional no valor
do contrato. Se ha uma aquisi¢éo de bens, por exemplo, a probabilidade de aumento proporcional é maior,
pois, em principio, bastard multiplicar o nimero de itens acrescidos por seu valor unitario. Mesmo nesse
exemplo, contudo, é possivel que haja ganho de escala, de modo que os itens acrescidos tenham prego

reduzido.
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acréscimo serd ndo apenas permitida, mas obrigatéria, pois é dever do
administrador tomar a melhor decisdo para o interesse ptblico.

Outro aspecto a ser mencionado ¢ que, embora haja uma prerrogativa
da Administracio de efetuar acréscimos unilateralmente no contrato, ou
seja, mesmo contra a vontade da contratada, ndo parece estar de acordo
com o espirito da lei, nos casos de prestagdo de servigos continuos, que
o acréscimo ocorra de supetdo concentrado em determinado periodo
contratual, superando o percentual de 25% do valor mensal. No exemplo
acima, em que o percentual de 25% calculado sobre o valor anual do contrato
é concentrado no tltimo més de prestagdo do servigo, isso representaria
um aumento de 300% em relac¢do ao valor mensal do contrato. Assim, é
conveniente que, caso haja previsdo de que possa ocorrer uma tal necessidade
de acréscimo, isso ja seja previsto no edital. Caso nio seja, ndo parece
razodvel punir uma empresa que ndo suporte tal acréscimo ou que nio
concorde em realizd-lo. Um limite razodvel, por isso, caso ndo haja previsdo
no edital, seria o percentual de 25% sobre o valor mensal”. De todo modo,
é bom ressaltar que alteragdes excepcionais como essa sempre deverio
estar devidamente justificadas pela Administragao.

H4, todavia, certas cautelas a serem adotadas para evitar que o limite
de 25% do valor inicial do contrato nio seja ultrapassado. Essas cautelas
dizem respeito a administrar as proje¢des do acréscimo para perfodos ainda
nio transcorridos do contrato, incluindo suas prorrogagdes. No exemplo
dado acima, a execugio iria entrar no Gltimo més e ndo havia ocorrido
nenhum acréscimo até entio. Desse modo, foi possivel perfeitamente
calcular o valor limite do acréscimo a utiliza-lo no tltimo més. A situagio
mudaria, contudo, nos meses anteriores. Em se tratando, por exemplo,
do primeiro més, é recomendavel que o acréscimo nio ultrapasse 25% do
valor mensal. Caso esse limite seja ultrapassado, devera haver supressoes
em meses seguintes para que a despesa autorizada ndo seja ultrapassada,
despesa essa que corresponde ao valor inicial atualizado do contrato. Apenas
para esclarecer, se no mesmo contrato citado como exemplo, com valor
mensal de R$100 mil, for acrescido mais do que R$25 mil jd no primeiro
més, o valor do total do contrato acabara sofrendo acréscimo superior a
25% do total anual original. Se, por exemplo, no primeiro més, houver
acréscimo de R$30 mil, a mensalidade passara para R$130 mil. Ao final de
dozes meses, a despesa alcangaria R$1,56 milhdes. Como o valor original
anual era de R$1,2 milhdes, o acréscimo aqui chegou a 30%.

17 Para Joel de Menezes Niebuhr, o limite de acréscimo em casos de servigos continuos seria de 25% sobre o

valor mensal inicial (2011, p. 84:3-844).



142 Revista da AGU, Brasilia-DF, v. 20, n. 08. p. 125-152, jul./set. 2021

O espirito da lei, de todo modo, autoriza o administrador a gastar
determinada quantia (valor inicial atualizado do contrato), acrescido de
até 25% (25% do total autorizado), sendo que toda a despesa autorizada
deve ser empregada conforme as necessidades da administragdo durante o
periodo do contrato. Se concentrar os gastos nos primeiros meses, devera
gastar menos depois, de modo que ao final seja respeitado o limite legal.
Qualquer restrigdo além dessa, além de amarrar a Administragdo, pode
prejudicar o interesse publico e ndo encontra respaldo legal'.

Quanto a possibilidade de acréscimo que, embora dentro do limite
de 25% anual, exceda o percentual de 25% em relagdo ao valor do més,
vale frisar que, em primeiro lugar, importa o interesse publico a ser
satisfeito. Ndo havendo ma-fé, estando a despesa autorizada e respeitado
o limite de 25% em relagdo a essa despesa, nido haveria problemas. Alids,
se houver remanejamento dos servigos a serem prestados, de modo a

18 A esse proposito, cabem algumas palavras sobre o principio da legalidade. No senso comum se diz
que esse principio orienta o administrador a fazer apenas o que a lei autoriza e que isso diferenciaria o
regime piblico do particular, onde tudo o que nio fosse proibido seria permitido. Essa nogéo somente
se sustenta na teoria. Na pritica, sabe-se que a lei, na maior parte das vezes, confere ao administrador
apenas uma autorizagdo or¢amentdria genérica, ou seja, ha uma verba autorizada com destinagio
genérica para sua aplicagdo. Nio existe, por exemplo, uma norma especifica que autorize expressamente
um administrador piblico a comprar canetas. Haverd uma autorizagio de despesas de custeio para

manuteng¢io de determinado programa. Nem poderia ser diferente. Se a lei chegasse a esses detalhes, ela

com o tempo. Dafi, entre a op¢do de dar carta branca ao administrador e de lhe restringir a agfio com tais
detalhes, optou-se por uma autorizagdo genérica, que serve de diretriz para a concretizagio de politicas
publicas. Outro aspecto para desmentir o senso comum diz respeito ao fato de que mesmo nas pessoas
Jjuridicas privadas nio é verdade que o administrador pode fazer qualquer coisa que nio for proibida.

Os administradores estardo vinculados aos estatutos da companhia e a politica determinada pelos
acionistas ou por seus representantes. A margem de a¢io pode até ser mais ampla para o administrador
no dmbito privado, mas isso por conta da natureza do parametro do controle 14 existente. Na esfera
privada o controle é mais objetivo, pois se mede pelo lucro gerado. Mesmo as medidas de compliance, a
preocupagdo com as normas vigentes, com a imagem e reputagéo da empresa sdo meios de garantir o fim
ultimo da obtengio do lucro. No fim, é isso o que buscam os acionistas. No ambito puiblico, é muito mais
complexo medir eleger os critérios e medir os resultados. Os politicos sofrem pressao de toda esfera do
eleitorado, composto pelos mais variados e conflitantes interesses. Qual interesse deve prevalecer e qual
serd usado para medir os resultados? Mesmo que uma lei seja aprovada e determine ao gestor piiblico
determinada politica publica, os eleitores contrarios a essa lei ficardo satisfeitos justamente se a politica
publica néo for implementada. E pode ocorrer que a maioria do eleitorado seja contraria a medida, ainda
que seus representantes no legislativo a tenham aprovado, algo bem provavel de ocorrer quando se tem
ciéncia de que ndo é apenas a opinido publica que conta. H4 os aspecto do poder econémico, a pressdo de
outros entes internacionais etc.. A tnica unanimidade que parece haver no eleitorado ¢ o interesse em
pagar menos tributos, obviamente recebendo o maximo de servigos piiblicos de qualidade. No fim das
contas, percebe-se que ganhar mais lucro no caso dos acionistas na esfera privada e pagar menos tributos
no caso da esfera ptblica acabam tendo de certa forma o mesmo resultado prético: maior acréscimo ou

manutengio da riqueza, que é o motor do sistema capitalista. Cf., a propésito, Sarai (2014, p. 13-119).
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ampliar a prestagdo nos meses iniciais e reduzir os meses finais, poderd
eventualmente nem configurar acréscimo, caso nio seja ultrapassado o
valor inicial anual do contrato.

Questdo mais controversa seria considerar também os valores
de eventuais prorrogagdes como base de calculo do acréscimo. E que,
embora possivel em tese, essa possibilidade esbarraria em algumas
circunstancias complicadoras que diferenciam essa hipétese daquela em
que a o remanejamento do servigo ou os acréscimos ocorrem durante a
vigéncia anual do contrato.

Diferente é a situagio em que o contrato ja é firmado desde o inicio
com prazo de sessenta meses. Isso ocorre em hipdteses em que ha alta
probabilidade de o servigo ser necessdrio durante todo o periodo. Uma
cautela para tais hipéteses sera anualmente verificar a manutengio da
vantagem da contratagdo. Serd exigida a autorizagdo anual da despesa,
além de seu enquadramento na lei de diretrizes orgamentarias e no plano
plurianual. De todo modo, nesse caso, é mais provavel que nio haja
problemas em considerar como base de cédlculo para os acréscimos de
25% o valor do contrato projetado para os sessenta meses'.

J& nos contratos de prestagio de servigos continuados, firmados por
prazo de doze meses, caso se ultrapasse o limite de 25% em relagdo ao valor
da despesa anual, por tomar como base de célculo o valor projetado para
sessenta meses em razdo das possiveis prorrogacoes, haverd chances maiores
de haver desrespeito ao limite legal de acréscimo caso as prorrogagoes
nio se concretizem.

3.3. Acréscimos de itens de objetos contratuais compostos

Supondo que houvesse um contrato para adquirir 100 cadeiras
ao custo unitario de R$1.000,00 cada, e 50 mesas ao custo unitario de
R$1.200,00 cada uma. Supondo também que essa aquisigdo fosse feita por
item, isto é, que ndo houvesse necessidade de padronizagio e que pudessem
fornecedores diferentes ser contratados para fornecer cada item, como
ficariam os limites de alteragdes quantitativas?

Antes de mais nada, a situac¢io do contrato e a estimativa dos valores
totais ficariam assim:

19 No mesmo sentido: JUSTEN FILHO, 2014, p.1049.
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Tabela 1: Exemplo de objeto composto com itens independentes
Item Quantidade Prego unitério | Prego total Limite de 25%
Cadeira 100 R$1.000,00 R$100.000,00 | R$25.000,00
Mesa 50 R$1.200,00 R$60.000,00 | R$15.000,00
Total R$160.000,00 | R$40.000,00

Fonte: Tabela elaborada pelo autor

Diante dessa situagdo, o acréscimo de cadeiras que pode ser feito
deve respeitar o limite de R$25.000,00 ou o limite de R$40.000,00? O
acréscimo de mesas deve respeitar o limite de R$15.000,00 ou o limite
de R$40.000,00? Ou seja, o limite é relativo ao préprio item ou ao total
do contrato?

No exemplo dado, cada item deveria respeitar seu préprio valor total,
ante a autonomia do item e do contrato. Ainda que o mesmo fornecedor seja
contratado para fornecer ambos os itens, esse fato serd uma coincidéncia,
um acidente.

E nessa linha que o Tribunal de Contas da Unifo afirma que “serdo
proporcionais aos itens, etapas ou parcelas os acréscimos ou supressoes
de quantitativos que se fizerem necessarios nos contratos.” (BRASIL,
2010, p. 804)

Embora os aumentos sejam proporcionais, isso ndo significa que a
compra de mesas leve necessariamente a compra de cadeiras.

Ainda tratando das hipé6teses de acréscimos em contratos com
objetos compostos, hd casos em que, embora os itens possam ser
desmontados ou desmembrados, hé certa interligacdo entre eles, retirando
sua autonomia.

Nesses casos, a possibilidade de alteragido contratual perderia
grande parte de sua utilidade se sua incidéncia permitisse apenas aumentos
limitados a 25% do valor total de cada item separadamente.

Basta imaginar, por exemplo, conjuntos modulares formados por
uma mesa e quatro cadeiras fixas. O objeto é composto, pois é possivel
haver mesas e cadeiras separadas. Mas, nesse exemplo especifico, por
necessidade do érgdo contratante, preferiu-se aquisigdo de conjuntos
em que as cadeiras fiquem fixadas as mesas. Ha certa interdependéncia,
pois essas cadeiras, embora possam ser desafixadas da mesa, ndo podem
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ser utilizadas sem estar fixadas. Ou seja, as mesas tém utilidade sem as
cadeiras, mas, em principio, nhdo o contrario.

O argumento da proporcionalidade nio se aplicaria, em primeiro
lugar, porque poderia surgir a necessidade de comprar apenas cadeiras
adicionais e ndo mesas. Se levado o argumento da proporcionalidade
ao extremo, a Administragdo seria obrigada adquirir itens de que néo
necessitasse. Apenas para exemplificar, basta imaginar a situagio em que
ocorre a compra das 100 cadeiras e das 50 mesas e, por algum infortunio,
10 das cadeiras se quebram por culpa da Administragdo. A solugéo seria
comprar outras 10 para repor as danificadas. Ndo seria razoavel impor a
compra de um ntimero proporcional de mesas.

Esse exemplo ainda é conservador, pois, ao comprar as 10 cadeiras
adicionais, apenas faz retornar a situacgio ao estado planejado de 100
cadeiras e 50 mesas. Mas poderia ocorrer de haver a necessidade de comprar
cadeiras adicionais sem que outras tenham sido danificadas, embora em
nosso exemplo isso seria dificil, pois se trata de cadeiras que ndo podem
ser utilizadas em estarem fixadas as mesas.

Esses conjuntos integrados de mesas e cadeiras podem eventualmente,
em razdo de modificagdo no espago onde estfo instalados, necessitar
serem alterados. Imagine-se que algumas mesas com suas quatro cadeiras
acopladas precisem ser removidas para perto de uma parede e que nio
caibam mais duas das cadeiras de cada conjunto. Por outro lado, essa
mudanca no espago acarreta a possibilidade de instalar outras 30 mesas,
mas apenas com duas cadeiras cada.

No exemplo dado, embora cada conjunto de mesa com quatro cadeiras
componha um tinico mével, é possivel a remogdo e aquisi¢io separada de
mesas e cadeiras. Nio se vé, nesse caso, a necessidade de se respeitar a
proporcionalidade entre o nimero de cadeiras e de mesas.

Enfim, nesse caso, o limite de 25% se aplica ao conjunto como
um todo e nfo aos itens isoladamente, ou melhor, os acréscimos deverio
observar o limite de 25% do valor inicial atualizado. Ou seja, aquelas
30 mesas adicionais que agora cabem no novo espago somente poderao
ser adquiridas se custarem até 25% do valor inicial atualizado do objeto
como um todo.

Cabe aqui mencionar que nem sempre é possivel dividir o objeto e
cabe reiterar que nem sempre o aumento do objeto acarreta um aumento
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proporcional no prego. As vezes, um aumento no objeto pode fazer com
que o prego do acréscimo seja menor proporcionalmente se comparado
com o prego dos itens do objeto original, em razio do ganho de escala.

Quando o prego da parte acrescida ndo estiver previsto na proposta,
a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, prevé que o preco sera fixado por
acordo entre as partes®. A nova lei, prevé em seu art. 127, que os pregos
desses itens novos “serdo fixados por meio da aplicagdo da relagdo geral
entre os valores da proposta e o do orgamento-base da Administragio
sobre os pregos referenciais ou de mercado vigentes na data do aditamento,
respeitados os limites estabelecidos no art. 125 desta Lei.”

3.4. COMPENSAGOES ENTRE ACRESCIMOS E DECRESCIMOS

Em relagdo a esse tema, ha um entendimento vigente no Tribunal
de Contas da Unido (T'CU) de que nio é permitida a compensagdo entre

21

acréscimos e decréscimos?'.

Ha doutrinador que, ao interpretar a posi¢do do TCU, sustenta
que se houver um contrato com valor inicial de R$100 mil e for efetuada
uma redugio, por exemplo, de R$25 mil, passando para R$75 mil, a
Administragio continuaria podendo fazer acréscimos de apenas 25% do
valor inicial, ou seja, 25% de R$100 mil. Nesse exemplo, o contrato que
passou para R$ 75 mil somente poderia voltar para R$100 mil, uma vez
que o acréscimo do contrato poderia chegar no maximo a R$25 mil. Caso

29

ultrapassasse R$100 mil, estaria ocorrendo uma compensagio indevida®?.

20 “Art. 65 ... § 3° Se no contrato nao houverem sido contemplados pregos unitarios para obras ou servigos,

esses serdo fixados mediante acordo entre as partes, respeitados os limites estabelecidos no § 1° deste
artigo.”

21 A titulo ilustrativo, o Enunciado do Acérddo 2554/2017 do Pleno: “Como regra geral, para atendimento
dos limites definidos no art. 65, §§ 1° e 2°, da Lei 8.666/1993, os acréscimos ou supressdes nos montantes
dos contratos firmados pelos 6rgios e entidades da Administragéo Publica devem ser considerados
de forma isolada, sendo calculados sobre o valor original do contrato, vedada a compensagio entre
acréscimos e supressdes. ” (Relator Ministro-Substituto André de Carvalho, Boletim de Jurisprudéncia
199/2017). No mesmo sentido o Acérddo 1536/2016 Plenario (Consulta, Relator Ministro Bruno Dantas)
e 0 Acérddo 1498/2015 Plenério (Auditoria, Relator Ministro Benjamin Zymler). “a jurisprudéncia deste
Tribunal é pacifica no sentido de entender, como regra geral, para atendimento dos limites definidos
no art. 65, §§ 1° e 2°, da Lei 8.666/1993, que os acréscimos ou supressdes nos montantes dos ajustes
firmados pelos érgios e pelas entidades da Administragao Publica devem ser realizados de forma
isolada, sendo calculados sobre o valor original do contrato, vedada a compensagao entre seus valores.
Nesse sentido, podemos citar os Acérddos: 1.733/2009, 749/2010, 2.059/2018, 2157/2018, 2.064/2014 e
1.498/2015, todos do TCU-Plenirio e 4.499/2016-TCU-2* Camara. ” (Acérdao 1536/2016-Pleno)

22 Nesse sentido, por exemplo: NIEBUHR, 2011, p. 833-834..
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Esse entendimento ndo parece ser adequado para todos os casos. Ao
que tudo indica, a posi¢do do TCU objetiva evitar o desvirtuamento do
objeto licitado, principalmente quando sdo acrescidos itens estranhos para
substituir itens suprimidos, chegando até mesmo a alterar a natureza do
objeto e muitas vezes trazendo prejuizos ao erdrio, quando o que é acrescido
tem pre¢o desvantajoso em relagio aos itens que foram suprimidos®
.Exemplificando com ntimeros, suponha-se que ha um contrato com valor
inicial atualizado de R$100 milhdes e que houve supressdo de R$25 milhoes
de determinado item e acréscimo de R$25 milhdes de outro item, que é
novo. Caso sejam compensados os valores de acréscimos e decréscimos,
haveria um saldo de zero, de modo que, em tese, poder-se-ia ainda acrescer
mais R$25 milhoes, que é o valor correspondente a 25% do valor inicial.
Essa situagdo tem grande probabilidade de se enquadrar na vedagio de
compensagdes acima exposta.

Situagdo diferente ocorre quando se trata de um tinico objeto simples,
em que sua quantidade se altera para cima e para baixo ou vice-versa.
Nesse caso, pode-se dizer que, de certa forma, é permitida a compensacgio,
desde que o valor final da contratagio, apds acréscimos e decréscimos niao
ultrapasse o percentual de 25% do valor inicial atualizado. Para exemplificar,
basta imaginar uma compra em que hé previsdo de aquisi¢do de 100 cadeiras,
cujo valor total inicial é de R$200 mil e cujo valor unitério de cada cadeira
é R$2 mil. Nessa situagdo, poderia haver supressio unilateral de até 25
cadeiras®*. Feitas as supressdes, seria possivel no mesmo contrato acrescer
todas as cadeiras suprimidas e, além disso, fazer novos acréscimos, desde
que o valor final da contratagio ndo superasse R$250 mil. Isso porque,
nessa situac¢do, nao ha desvirtuamento do objeto. Mais do que isso, 25
cadeiras acrescidas apenas fizerem o objeto voltar aos moldes iniciais

23 “Verifico que a alteragdo do valor inicial do contrato em virtude do expurgo do servigo em duplicidade
tem relevancia para as possiveis alteragdes contratuais futuras, que, dessa forma, estardo limitadas a
21% do valor inicial corrigido. Entendo que a tese por tras desse procedimento, a de que o limite de 25%
previsto no art. 65, § 1°, da Lei n° 8.666/1993 previsto para as alteragdes contratuais aplica-se sobre o
valor inicial livre das supressoes de servigos efetuadas, merece todo o prestigio por parte desta Corte de
Contas.
Com efeito, em primeiro lugar, a tese tem inteira procedéncia 16gica, uma vez que as supressdes de
servigos tém o valor de trazer o objeto do contrato as suas reais dimenséo fisica e expressdo monetéria,
parecendo-me evidente que a norma limitadora ndo poderia ter em mente o objeto indevidamente inflado
com servigos tidos como desnecessarios. Nota-se, em segundo lugar, que, ndo raro, as supressdes tém
sido processadas com o visivel intuito de abrir espago para a inclusio de outros servigos, o que nio
deixa de ser uma forma de burlar a legislagido. Tanto é verdade que somente assim poder-se-ia encontrar
alguma racionalidade em certas exclusdes observadas em outras obras, como, por exemplo, a de um
viaduto, ou da parte de iluminagio de travessias urbanas e outros elementos de evidente utilidade para os

empreendimentos objetivados. ™ (Acérdio n° 2206/2006, citado no Acérdao n® 749/2010 —Pleno)

24 Caso a contratada concordasse, seria possivel, em tese, reduzir ainda mais.
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previstos no edital. Além disso, desde a licitagio, todos os participantes
sabiam que se tratava de uma contratagdo de 100 cadeiras e que, portanto,
seria possivel, desde o principio, eventual acréscimo de 25 cadeiras além
dessas 100 previstas no edital. Essa é uma hip6tese que pode decorrer, por
exemplo, de contengdes orcamentarias com posterior liberagio de verbas
ou por outros fatos que alteram as necessidades da Administragdo durante
a execugdo do contrato. Enfim, esse exemplo nio parecer estar abarcado
pelo entendimento vigente no Tribunal de Contas da Unido.

Alias, o TCU possui Acérddo recente que parece confirmar a posigdo
aqui sustentada:

9.2. com fundamento no art. 1° inciso XVII e § 2°, da Lei 8.443/1992,
responder ao consulente que o restabelecimento total ou parcial de
quantitativo de item anteriormente suprimido por aditivo contratual,
com fundamento nos §§ 1° e 2° do art. 65 da Lei 8.666/1993, por causa
de restrigdes orgamentarias, desde que observadas as mesmas condi¢des
e preg¢os iniciais pactuados, ndo configura a compensagdo vedada pela
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, consubstanciada
nos Acérdios 1.536/2016-TCU-Plendrio, rel. Bruno Dantas, e
2.554/2017-TCU-Plenério, rel. André de Carvalho, visto que o
objeto licitado ficou inalterado, sendo possivel, portanto, além do
restabelecimento, novos acréscimos sobre o valor original do contrato,
observado o limite estabelecido no § 1° do art. 65 da Lei 8.666/1993
(TCU, Plenario, Acérddo 66/2021)

Muitas vezes, o que pode ocorrer, é que a necessidade de acréscimo
é superior ao percentual de 25% do valor inicial atualizado. Talvez até por
isso alguns administradores tenham buscado sustentar o entendimento
de que seria possivel fazer a compensagio.

Contudo, em primeiro lugar, segundo a Decisdo n° 215/1999 do
Plenario do Tribunal de Contas da Unido TCU, embora nio seja possivel
a compensagio, hé casos excepcionais em que se admite extrapolar o limite
de 25%, se se tratar de alteragio qualitativa.

Mas o que fazer quando nio é esse o caso?

A solugio serd contratar a parte faltante, ou seja, um novo contrato
e ndo um aditivo (JUSTEN FILHO, 2014, p.1051; 1053-1054.). Para
esse novo contrato, deverd o administrador instruir o processo com
todos os elementos possiveis para demonstrar qual a melhor solugio
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para satisfagio da necessidade da Administragdo. Eventualmente, uma
nova licitagdo serd necessaria. Outras vezes, somente o contratado atual
podera satistazer a demanda, hipétese em que haveria uma contratagio
direta por inexigibilidade de licitagdo. Em outras situagdes, se presentes
as hipéteses legais, também sera possivel, em tese, uma contratagio com
dispensa de licitagdo.

CONSIDERACOES FINAIS

Os contratos administrativos sio meros instrumentos para consecugio
dos objetivos maiores da Administragdo Publica consubstanciados na
prestagdo de servigos puiblicos em sentido amplo e, em tltima analise,
para concretizagdo dos objetivos constitucionais.

As alterag®es contratuais quantitativas destinam-se a resolver
imprevistos surgidos ap6s o planejamento da contratagdo. Mas mesmo
para tais imprevistos, ha limites impostos pela legislagdo voltados a
impedir abusos.

Os acréscimos e supressdes podem ser efetuados unilateralmente pela
Administragio e estdo limitados a 25% do valor inicial atualizado do contrato,
podendo chegar a 50% em caso de reforma de edificio ou equipamento.

No caso de contrato de prestagio de servigo continuo, caracterizado
como contrato por prazo determinado, a base de célculo do acréscimo é,
em regra, o valor autorizado da despesa para todo o perfodo contratual. Os
acréscimos, contudo, nfio necessitam ser distribuidos uniformemente durante
a execugdo do contrato, desde que, somados, nio ultrapassem aquele limite.

No caso de objetos compostos, 0s acréscimos e supressdes para
itens autdbnomos devem ter como base de cdlculo o valor total do préprio
item. Ja no caso de itens inter-relacionados ou no de objetos indivisiveis,
poderé ser usado o valor total do contrato como base, sempre, contudo,
cuidando para que a natureza do objeto nio seja desvirtuada.

O limite de acréscimos e decréscimos quantitativos deve ser
calculado sobre o valor inicial atualizado do contrato, ndo sendo permitida
a compensagio entre eles. Contudo, tratando-se do mesmo item que tenha
sido suprimido e acrescido, seré possivel essa compensagao.

Se desde a antiguidade ja se sabia ndo ser possivel abarcar na norma
todos os casos concretos, ndo poderia o presente artigo ter tal pretensao.
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A intencgio foi tratar de questdes mais comuns e tragar diretrizes
para uma adequada tomada de decisdo.

Nos tempos hodiernos, os juristas nio podem mais se restringir a
dizer que determinada medida do administrador ptblico néo é permitida
pelo Direito. £ necessario que busquem solugdes juridicas para satisfagio
do intento do gestor ptblico, quando tal intento estiver de acordo com o
interesse publico insculpido nas normas juridicas que o vinculam.

As solugoes devem ser dadas com certo grau de certeza e seguranga
juridica, para que a Administragdo possa caminhar.

Um grande problema da atualidade ¢ a inseguranca decorrente
das variadas interpretagdes juridicas das normas*’. Como pode um
administrador publico decidir tranquilamente se seu ato pode vir a ser
questionado no futuro? Mesmo quando segue determinada orientagdo
dos 6rgios de controle, o que dizer das situagdes em que ha alteragao
do entendimento dos érgdos de controle? Parte destes problemas pode
ser sanada com as inovagdes no Decreto-lei n° 4.657, de 4 de setembro
de 1942, que reconhecem a dificuldade real do gestor e restringem sua
responsabilidade aos casos de dolo ou erro grosseiro.

Uma sugestdo para trazer mais seguranga seria mudar o sistema
de controle, talvez com implantagdo de um controle prévio definitivo
realizado por um 6rgéo independente, como o préprio TCU ou outro
institucionalmente incumbido de tal mister (SARAT & OSORIO, 2016).

Até 14, espera-se que as orientagdes do texto possam de alguma
forma contribuir, inclusive para suscitar novas questoes.

25 A titulo de comprovagio da assertiva, eis trecho do Acérddo n® 2005/2016 do Pleno do TCU: “No
que respeita ao alcance do Acérddo 749/2010 Plendrio, registrou o relator que o Acérdio 3.105/2013
Plenario consignara expressamente, em seu subitem 9.2.1, que “¢é juridicamente vidvel a compensagio
entre o conjunto de acréscimos e supressdes ao objeto dos contratos referentes a obras de infraestrutura
celebrados antes do tréinsito em julgado do Acérdao 749/2010 - Plenério por 6rgéos e entidades
vinculados ao Ministério dos Transportes.” Ou seja, para tentar minorar os problemas ligados a
seguranca juridica por conta da alteragdo de posicionamento, foi utilizado como critério um limite
temporal até quando seriam possiveis compensagdes entre acréscimos e decréscimos. Depois disso, seria
outro o entendimento prevalente. Mas a Corte parte do principio de que todos os érgédos publicos sujeitos

a seu controle tomardo conhecimento dessa mudanga de posicionamento.
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