JURISPRUDENCIA

TC n° 72.005.139/95%93
Consulta - Prefeito - Complexo Viario
Ayrton Senna - obras complementares -
possibilidade - necessidade justificada -

relacio entre o objeto do ajuste e a alteracio
pretendida - contrato vigente - observancia
do limite de 25% - aplicabilidade a espécie da
Lei 8248/75 - consulta conhecida - resposta
positiva - Lei 9167/80, art. 29 e art. 30 e §§ -
Lei 8248/75, art. 44, 1, § 1°, com a redacio da
Lei 9404/91.

VOTO

No oficio que constitui fls. 3/7 do presente processo, S.Ex* o Senhor
Prefeito do Municipio de Sdo Paulo endereca a este Tribunal consulta sobre a possibilidade
de ser aditado o contrato n® 5/87, firmado entre a Empresa Municipal de Urbanizagdo -
EMURB - e a Companhia Brasileira de Projetos e Obras - C.B.P.O.-, visando a ensejar a
concretizacao de obras complementares no complexo viario objeto do citado ajuste (Ttnel
ao longo das Avenidas Juscelino Kubitschek e Antonio Joaquim de Moura Andrade), obras
essas que representam uma reformulagdo e atualizacao do projeto inicialmente concebido.

A consulta, apresentada de conformidade com as disposi¢des da Lei
Municipal n° 9.167, de 3 de dezembro de 1980, e do Regimento Interno do Tribunal, foi
instruida com as pecas e documentacdo de fls. 8/159, complementadas pelos
esclarecimentos de fls. 161/170.

Nos termos da consulta, mais uma vez este Tribunal ¢ acionado para
o exame da questdo pertinente a alteracdo unilateral dos contratos firmados pela
Administragdo Municipal.

Seguindo a linha de raciocinio adotada na oportunidade em que nos
manifestamos em casos semelhantes, iniciaremos buscando precisar qual legislacao seria
aplicavel a questdo aqui posta. Com essa finalidade, algumas consideragdes preliminares.

Ja dispunha o antigo Cddigo de Contabilidade Publica, em seu
regulamento aprovado pelo Decreto n°® 15.783/22 - artigo 745:
“A concorréncia publica far-se-a por meio de
publicagdo, no Didrio Oficial ou nos jornais oficiais
dos Estados, de um edital expedido pela reparti¢do
que haja de firmar o contrato do fornecimento ou
prestagdo de servicos e no qual deverdo ser



indicados: “ - (segue-se um elenco de exigéncias para
cumprimento dos interessados no certame).

Assim, para a deflagracdo de um processo seletivo - género licitagdo
e espécies concorréncia, tomada de preco e convite, para o caso em comento - sao
estabelecidas determinadas regras na peca convocatoria, a fim de que todos os interessados
possam elaborar suas propostas e se candidatar a execucao do futuro contrato. Essas regras,
apos publicado o aviso concorrencial, permanecem validas e inalteradas durante todo o
transcurso do procedimento licitatorio, ressalvando-se, todavia, os casos de modificagdes
decorrentes de decisdes do proprio 6rgdo incumbido do certame, quer por provocagdo
externa - casos de recurso de eventuais licitantes - quer por deliberacdo da comissao
processante, quando esta reconhece a necessidade de se introduzir alguma exigéncia ou
suprimir uma outra.

As regras a que nos referimos sdo normas impostas a todos os que
pretendem participar do processo instaurado, continuam a reger o procedimento e se
projetam para o futuro contrato a ser firmado pelo proponente vencedor, adjudicatario do
objeto pretendido.

Como essas regras sao fixadas em atendimento as disposi¢cdes legais
vigentes a época em que a licitagdo ¢ iniciada, 6bvia sera a conclusdo no sentido de que a lei
reguladora do contrato ¢ a mesma que presidiu o procedimento seletivo.

Essa assertiva, parece-nos, data venia, inquestionavel, vez que
iniciada a execugdo contratual, geralmente consubstanciada com a expedi¢do da chamada
ordem de inicio, dificil, at¢é mesmo impossivel se nos permitem o termo, admitir-se que as
regras basicas, que estruturaram todo o contrato e que vao dar vida a execugdo deste, sejam
modificadas por imposi¢des que ndo sejam ditadas pelo interesse publico. Com vistas a esse
mesmo interesse publico, o proprio diploma legal reitor do procedimento e,
conseqiientemente, do contrato, oferece os mecanismos que possibilitam as alteragdes
ditadas por esse superior interesse.

Estdo, por conseqiiéncia, os interessados em contratar com a
Administracdo obrigados a aceitar as modificagdes, desde que aceitem as disposigdes
estatuidas nas pecas convocatoérias que irdo gerar os contratos, pois sabem eles, quando
comparecem as disputas, que, ao se tornarem adjudicatarios, as clausulas contratuais serao
rigorosamente fixadas de conformidade com o que a lei prevé e que foi inserido no
instrumento correspondente a convocagao (edital).

Como resultado da observancia dessas normas, temos a correta,
normal e efetiva realizacdo do empreendimento objeto da licitagdo e, evidentemente, do
contrato desta oriundo.

Ja aqui podemos dizer, com seguranca, que a lei disciplinadora de
toda a execucdo contratual - compreendida nesta toda a gama de providéncias que
assegurem a concretizagdo do correspondente objeto e o atendimento do interesse publico
que se visa na atividade da Administragdo - ¢ a que regeu todo o processo seletivo e fixou,
nunca ¢ demais ressaltar, os direitos e obrigacdes das partes contratantes.



Neste ponto, permitimo-nos, sempre tendo em vista fundamentar o
que vimos afirmando - na tentativa de espancar dividas quanto a legislagdo a ser aplicavel
no deslinde do problema -, tecer alguns comentarios sobre normas gerais € normas
especificas, aquelas aplicaveis aos entes federados e estas asseguradoras da autonomia
desses mesmos entes. Como ja dissemos em outra oportunidade, este relatorio ndo seria a
peca adequada para uma andlise aprofundada da tormentosa questdo. Sem embargo, rapidas
pinceladas poderao, com a devida vénia, servir de subsidio para o devido enfoque do
problema.

Os municipios, principalmente os das capitais, no desenvolvimento
de suas atribui¢des, encontram, com certa freqiiéncia, incontaveis obstidculos para a
implementagao de seus planos de obras e servigos, visto que determinados problemas,
inerentes a execu¢do de empreendimentos de grande porte (obras viarias, canalizagcdes de
corregos, etc.), sao de dificil e, at¢ mesmo, impossivel solucao, em face do que estabelece a
legislagdo federal disciplinadora das licitagdes e contratos.

Em virtude dessa problemadtica, comum a todas as grandes cidades
brasileiras, entendemos que, no que diz respeito aos Estados e Municipios - com énfase para
a realizacdo de obras e melhoramentos publicos -, ndo se pode disciplinar, mediante leis
editadas no ambito da Unido, alguns aspectos que sao especificos desses entes.

Dentro desse contexto, sem embargo do respeito que nos merecem
os defensores de posi¢do contraria, ndo concordamos ¢ ndo podemos aceitar que se possa
exigir o cumprimento, por parte da Administragdo de uma cidade como Sao Paulo, de
normas ditadas pela legislacdo federal - ressaltamos que apenas no que diz com certos
aspectos - no campo de execucdo de obras publicas, pois sabemos que ndo se deve
considerar como norma geral aquela que interfere com as peculiaridades de uma metrépole
como a nossa capital.

Um perfunctério exame da legislagdo do Municipio de Sao Paulo -
atual e pretérita -, versando sobre licitagdes e contratos, ird informar que o legislador
municipal dedicou especial atengdo as disposicdes relacionadas com a busca de solugdes
para problemas especificos da cidade, das quais destacaremos as que dizem respeito ao
estagio de projeto para instauracao do procedimento licitatorio, e a sistematica de alteracdes
contratuais, visando a flexibilidade dos ajustes, quer quanto aos quantitativos de servigos,
quer no referente a modificagdes do objeto do ajuste, observado, obviamente, o escopo
inicial, sempre tendo em vista o interesse publico que deve presidir os cometimentos
objetivados. Sao, em rapida abordagem, assuntos relativos ao peculiar interesse do
Municipio e que mais se evidenciam nesta cidade, tdo carente, ainda hoje, de um adequado
planejamento para atender a demanda sempre crescente de obras e melhoramentos publicos.

Ainda com relagdo ao assunto enfocado, entendemos oportuno fazer
referéncia ao parecer exarado pela Assessora deste Tribunal - Dra. Nodette Mameri Peano-
no T.C. n°® 72.003.841.94*03, no qual, com muita propriedade, acentua:

“I- A norma geral tem abrangéncia nacional, ou
seja, o seu comando alcanca as ordens locais e a
ordem federal.

2- Considerando que no ordenamento brasileiro
ndo ha hierarquia de uma sobre outra unidade da
Federacgao, e sim maior ou menor abrangéncia de



sua competéncia normativa propria; considerando
que uma lei de “cardter nacional” é da mesma
hierarquia de uma lei ordindria, a identificacdo de
uma norma geral so ocorrerd pelo exame de seu
conteudo. Assim, as normas gerais serdo aquelas
que instrumentalizam os principios
constitucionais. Sua validade serd extraida de um
principio constitucional expresso ou decorrerd, de
modo implicito, de todo o sistema juridico.

3- As normas gerais sdo caracterizadas como
normas de leis, no ensinamento de José Afonso da
Silva. “Sdo produzidas pelo legislador federal nas
hipoteses constitucionalmente previstas, que
tracam principios, diretrizes, quadros, a atuacdo
legislativa da Unido, Estados e Municipios.”
Ndao podem, portanto, descer a pormenores,
detalhes. Todavia, é possivel a norma conter certas
minucias, desde que necessdrias ao atendimento do
preceito  constitucional que a fundamenta.
Exemplificando: ndo pode o tratamento
diversificado local das licitacoes e contratos
administrativos ferir o principio constitucional da
igualdade.

4- A norma geral, por sua vez, ndo pode excluir,
nem dificultar o exercicio da competéncia
suplementar das ordens federais. A competéncia
para legislar sobre licitacdo e contratos é
concorrente, de forma a permitir tratamentos
diversificados para atender a peculiaridades locais
e necessidades coletivas diferenciadas, desde que
respeitado o preceito fundamental desenvolvido
pela norma geral.

Na verdade, ha enorme dificuldade em delimitar as
normas gerais de Direito Administrativo. Até
porque, como afirma Geraldo Ataliba, a matéria
administrativa representa o0 mais eminente
instrumento da autonomia das ordens federadas,
de tal sorte que, em seu dizer, “quem ndo dispoe
dos seus proprios instrumentos administrativos
Jjamais se poderia considerar autonomo”.

“Desta forma, a norma geral deve conter-se no
minimo indispensdavel ao cumprimento dos
preceitos constitucionais, ou a garantia desse
cumprimento, deixando o necessdrio espaco para
que, por sua vez, surjam normas locais que
diretamente apliquem seus comandos, sem
desrespeitd-los. (Normas Gerais no Estatuto de
Licitacoes e Contratos Administrativos - Alice
Gonzales Borges pg. 44).



Assim, a Unido pode, somente, estabelecer uma
moldura dos principios informadores da licitacio e
dos contratos, expedir comandos genéricos, sem
invadir a competéncia constitucional dos Estados e
Municipios.

Entre as normas gerais propriamente ditas,
expressas na Lei Federal n° 8.666/93, cabe
destacar as que enunciam ou desenvolvem os
principios  constitucionais e  proprios do
procedimento licitatorio, a igualdade dos
concorrentes, as modalidades de licitacdo, as fases
do procedimento, a onerosidade das contratacoes
administrativas, a manutenc¢do do equilibrio
econdémico-financeiro inicialmente ajustado, a
universalidade da licitacdo, a liberdade de
competicdo, o regime juridico dos contratos
administrativos e a garantia dos direitos dos
administrados.”.

Isto posto, tendo oferecido e justificado nosso posicionamento com
relagdo a legislagdo a ser observada no deslinde da questdo objeto da consulta e apods
efetuarmos ligeira incursdo no terreno polémico das normas gerais, com a precipua
finalidade de procurar elidir eventuais questionamentos, passamos agora ao exame do fulcro
da indagac¢do formulada pela origem, qual seja a possibilidade de se alterar o contrato para a
realizagao das obras em complementacdo ao objeto inicial.

Os contratos administrativos se caracterizam, entre outros elementos
informadores, pela prerrogativa que tem a Administragio Publica de modifica-los
unilateralmente, em razdo das denominadas clausulas exorbitantes.

Hely Lopes Meirelles em sua magistral obra “Licitacdes e Contratos
Administrativos” - 9* Edicao, Sdo Paulo, Ed. R.T., 1990, pag. 179- ensina:

“Da sua caracteristica essencial, consubstanciada
na participagdo da Administracdo com supremacia
do poder, resultam para o contrato administrativo
certas peculiaridades que os contratos comuns,
sujeitos as normas de direito privado ndo ostentam.
Tais peculiaridades constituem genericamente as
chamadas clausulas exorbitantes, explicitas ou
implicitas em todo contrato administrativo”.

O escolio do Professor José Roberto Dromi (La Licitacion publica-
Astrea, Buenos Aires,1977,pags.51/52) também ¢ oportuno:
Clausulas Exorbitantes Del Derecho Comun.- La
clausula exorbitante, desde luego, es una clausula
“derogatoria” del derecho comun; no es posible en
los contratos privados porque rompe com el
principio esencial de la igualdad de los



contratantes y de la libertad contractual que prima
en la contratacion civil.

En otros términos, son aquellas clausulas
“inusuales” en el Derecho Privado, o que incluidas
en un contrato de derecho comun resultarian
“flicitas”, por exceder del ambito de la libertad
contractual y contrariar el orden publico. Para
aclarar mas el concepto, diremos que por clausula
exorbitante se entiende aquéllas que estan fuera de
la orbita normal del derecho de propiedad, sea
porque no es usual convenirlas o porque serian
antijuridicas a la luz de las normas privatisticas.
Estas estipulaciones tienen por objeto, com ya
indicamos, generar a las partes derechos y
obligaciones extraiios, por su naturaleza, a los
cuadros de las leyes civiles o comerciales.

Do ensinamento dos consagrados mestres, conclui-se que tais
clausulas exorbitantes constam dos ajustes administrativos como imposi¢ao do interesse
publico, que prevalece incontestavel nessas avencas em que a Administracdo busca o bem
comum sem estar amarrada as lindes inerentes as estipulagdes de natureza privada. Livre
dessas limitagdes, pode a Administracdo perseguir seus objetivos com a adogao das solucdes
que o ja mencionado interesse publico exige.

Neste passo, colocada a premissa relativa a legislagdo aplicavel e
acenada a possibilidade da alteracdo em consonancia com a doutrina, passamos agora a
resposta objetiva ao item da consulta, no que tange ao enquadramento do fato concreto a lei
reitora do contrato, observando que os entendimentos da Assessoria deste Gabinete, da
P.F.M. e de S-D.G., consubstanciados nas manifestagdes de fls. 171, 172/175, e 177/178,
sdo favoraveis a medida em andlise, a primeira com fundamento na legislacdo federal e as
duas ultimas com supedaneo na legislagdo municipal.

A nosso ver, a concretizagdao do que se pretende com o acréscimo de
que trata a consulta, ndo desnatura o objeto do contrato inicial, posto que, além da
compatibilizacdo existente entre esse objeto e as obras a serem acrescidas, ¢ de se ressaltar,
atentando para as pecas e demais elementos informativos trazidos aos autos, que os
trabalhos referentes a esse acréscimo representam uma alternativa para a solugdo dos
entraves de natureza técnica, posteriormente verificados, ensejando, destarte, a completa
realizagao do escopo daquele contrato.

Assim sendo e a vista dos esclarecimentos oferecidos pela Origem -
contrato ainda vigente, intimo relacionamento entre o objeto do ajuste e a pretendida
alteracdo, acréscimo ao objeto contratual em percentual inferior ao limite de 25% - , parece-
nos ndo restar diivida sobre a possibilidade de se formalizar o aditamento nos termos em que
foi formulada a consulta, uma vez que a medida estd amparada, quer no que pertine ao
percentual de alteragdo do objeto (artigo 44, § 1° da Lei Municipal n°® 8248/75 - redagdo de
acordo com a Lei Municipal n® 9404/81), - ponto nuclear da indagag¢ao - quer no que diz
com futuros aumentos de quantidades e servigos extraordinarios que, eventualmente, se
tornarem necessarios (artigo 44, § 2° do mesmo diploma).



E 0 nosso VOTO.

PAULO PLANET BUARQUE
Conselheiro

PARECER

Vistos, relatados e discutidos estes autos do processo TC n°
72.005.139/95%93, incluidos em pauta, na presente sessdo, pelo Conselheiro PLANET
BUARQUE - Relator, nos termos do paragrafo 2° do artigo 99 do Regimento Interno
desta Corte.

DECIDEM os Conselheiros do Tribunal de Contas do
Municipio de Sao Paulo, & unanimidade, em conformidade com o relatorio e voto do
Relator, que ficam fazendo parte integrante deste, conhecer da matéria como consulta,
por regimental, e, no mérito, responder afirmativamente a indaga¢ao inicial, no sentido
de que ¢ possivel a formalizagdo do aditamento, nos termos em que foi formulada a
consulta, uma vez que a medida esta amparada no artigo 44, § 1° da Lei Municipal n®°
8.248/75, com a redagdo dada pela Lei Municipal n° 9.404/81, no que respeita ao
percentual de alteracdo do objeto, bem assim no artigo 44, § 2° do mesmo diploma legal,
no que tange a futuros aumentos de quantidades e servigos extraordindrios que,
eventualmente, se tornarem necessarios.

Participaram do julgamento os Conselheiros WALTER
ABRAHAO — Revisor, ANTONIO CARLOS CARUSO e EURIPEDES SALES.

Presente o Procurador Chefe da Fazenda RODOLFO DE
CAMARGO MANCUSO.

Plenario Conselheiro Paulo Planet Buarque, 20 de
dezembro de 1995.

FRANCISCO GIMENEZ
Presidente

PLANET BUARQUE
Relator



