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LIMITES PARA ALTERACOES CONSENSUAIS NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Maria Regiane Marques Megale !

RESUMO

O presente estudo tem como objetivo analisar os limites percentuais para as alteracfes
unilaterais e consensuais dos contratos administrativos, tendo em vista as divergéncias em
comparagdo com as Leis n® 8.666/1993 e 14.133/2021. A nova lei manteve as prerrogativas da
Administracdo Publica de alterar os contratos unilateralmente, os limites percentuais para
acréscimos e supressdes dos valores inicialmente ajustados e atualizados, ficando o contratado
obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des ajustadas, os limites para acréscimos ou supressoes,
indicados no art. 124. Diferentemente da Lei n° 8.666/1993, o legislador ndo repetiu o disposto
no 8§ 2° do art. 65, que possibilitava alteracdo do contrato administrativo para supressoes e
acréscimos acima do limite de 25%, desde que realizadas de maneira consensual. Diante da
mencdo explicita, pelo legislador, aos limites percentuais para as alteragdes unilaterais, as
alteracdes consensuais qualitativas ndo estariam sujeitas aos limites estabelecidos no art. 125
da Lei n® 14.133/2021. O estudo foi realizado com base na legislacdo federal e doutrina,
possibilitando fazer uma andlise juridico-comparativa entre as Leis n° 8.666/1993 e
14.133/2021 e identificar as mudancas acerca das alteracdes unilaterais e consensuais nos
contratos administrativos e os limites para acréscimos e supressdes. Ao final, conclui-se que os
contratos administrativos podem ser alterados nas hipoteses previstas na Lei n® 14.133/2021,
tendo em vista a sua caracteristica de mutabilidade, para adequacdo ao interesse publico e

manutencdo do equilibrio econdémico-financeiro, respeitados os limites para alteracoes.

Palavras-chave: Lei n°® 14.133/2021. Contratos administrativos. Alteragcdes unilateral e

consensual. Limites percentuais.
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ABSTRACT

The present study aims to analyze the percentage limits for unilateral and consensual changes
to administrative contracts, in front of the divergences in comparison with Laws n. 8666/1993
and 14133/2021. The new law maintained the prerogatives of the Public Administration to
change contracts unilaterally, the percentage limits for additions and suppressions of the values
initially adjusted and updated, with the contractor being obliged to accept, under the same
adjusted conditions, the limits for additions or deletions indicated in art. 124. In a different way,
the legislator did not repeat the arrangements of 8§ 2° of art. 65 of Law n. 8666/1993 that allowed
changes to the administrative contract for deletions and additions above the 25% limit if they
are done consensually. Given the legislator's explicit mention of percentage limits for unilateral
changes, qualitative consensual changes would not be subject to the limits established in art.
125 of Law 14133/2021. The study is based on federal legislation and doctrine, making it
possible to make a legal-comparative analysis between Laws 8666/1993 and 14133/2021 and
to identify the unilateral and consensual changes in administrative contracts and the limits for
additions and suppressions. In conclusion, administrative contracts can be modified in the cases
provided by Law 14133/2021, in view of their characteristic of mutability, in order to maintain
the public interest and maintain the economic and financial balance, respecting the limits for
changes.

Keywords: Law n. 14133/2021. Administrative Contracts. Unilateral and consensual changes.

Percentage limits.
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1 INTRODUCAO

A Lei n°® 14.133, de 1°/4/2021, trouxe relevantes modificacOes e inovacdes nas normas
gerais de licitaces e contratacbes publicas, com o objetivo de modernizar as regras em relacao
a Lei n®8.666, de 21/6/1993.

A nova lei conservou as regras da Lei n° 8.666/1993, mantendo a prerrogativa da
Administracdo Publica de modificar unilateralmente os contratos por ela celebrados, para
melhor adequacdo as finalidades de interesse publico, respeitados as especificacdes
originalmente estabelecidas.

A revogacao da Lei n° 8.666/1993 foi feita tendo em vista que, ao longo do periodo de
sua vigéncia, novos cenarios relativos as contratacdes publicas foram surgindo, demandando a
necessidade de busca de solu¢des mais eficientes, inovadoras e de “assegurar uma contratacao
publica mais congruente com a realidade socioeconémica e técnico-cientifica que o Estado-
Administragdo deve enfrentar” (FRANCA, 2022), mantendo, no entanto, praticas ja
consolidadas no ordenamento legal.

Assim, a criacdo dessa nova norma juridica acontece em um novo paradigma de
governanca da Administracdo Publica para se adequar a0 novo contexto social, ou seja,
pressupondo “uma anélise concreta do contexto social no qual se esté inserida, buscando assim
a elaboracdo de uma norma juridica aplicavel e exigivel, ou seja, a norma juridica que deve
estar adequada ao contexto no qual se insere”. (PAIVA; SA, 2020, sic.)

Acerca das alteraces dos contratos e dos precos, o tema foi positivado no Titulo 1lI,
Capitulo VII, da Lei n°® 14.133/2021, e detalhado nos arts. 124 a 136 que disciplinaram, entre
outros aspectos, tanto a possibilidade de modificacdo do objeto dos contratos administrativos,
quanto as implicacdes financeiras dessas mudancas.

Foram mantidas na nova lei as possibilidades de alteragdes unilaterais e consensuais nos
contratos administrativos, prevendo a possibilidade de acréscimos e supressdes, desde que ndo
sejam modificadas as especificacdes e critérios originais dos contratos e que tenha como
objetivo uma melhor adequagdo aos interesses publicos.

A Lei n°® 14.133/2021, diferentemente das disposi¢des do 8§ 2° do art. 65 da Lei n°
8.666/1993, tem gerado algumas discussdes sobre percentuais especificos para as alteracfes
consensuais qualitativas.

De acordo com o art. 125 da nova lei, o contratado sera obrigado a aceitar, nas mesmas
condicBes contratuais, alteracbes para acréscimos ou supressdes nos limites estabelecidos. Em

casos de reforma de edificio ou equipamento, o limite é de 50%, mantendo uma regra similar



aquela da Lei n° 8.666/1993, oferecendo uma diretriz clara sobre os limites percentuais para
alteracbes contratuais, garantindo assim maior seguranca juridica e previsibilidade para as
partes envolvidas nos contratos administrativos.

Esses limites percentuais sdo fundamentais para que se mantenha um equilibrio nas
relacOes contratuais e para que as adaptacdes necessarias ndo onerem excessivamente as partes,
preservando a viabilidade dos projetos e a adequacdo aos interesses publicos, mas, de fato, a
redacdo € mais abrangente e ndo detalha melhor os limites para alteracdo do contrato
administrativo por acordo das partes.

Assim, a proposta do estudo € realizar uma pesquisa juridico-comparativa, sob o ponto
de vista legal e doutrinario, para construir uma interpretagdo mais clara e assertiva sobre 0s
limites percentuais para acréscimos e supressdes nas alteracdes unilaterais e consensuais, em
relacdo ao valor original do contrato atualizado, em razdo das mudancas introduzidas pela nova

legislagdo, Lei n® 14.133/2021, em comparagdo com a Lei n°® 8.666/1993.

2 O CONTRATO ADMINISTRATIVO

Os contratos fazem parte da nossa realidade social e cada um representa a formalizagao
de um acordo de vontade, por meio do qual cada parte assume obriga¢fes uma para com a outra,
surgindo, assim, as relacdes contratuais como manifestacdes da autonomia da vontade.

De acordo com Meirelles (1990, p. 188), “contrato é todo acordo de vontades, firmado
livremente pelas partes, para criar obrigagdes e direitos reciprocos”. Segundo o autor, “em
principio, todo contrato é negdcio juridico bilateral e comutativo, isto €, realizado entre pessoas
que se obrigam a prestagcdes mutuas e equivalentes em encargos e vantagens”.

As partes, de maneira livre e dentro de suas capacidades, assumem entre si obrigacoes
mutuas e geram direitos e deveres para o alcance de finalidades especificas. Dessa maneira, as
vontades das partes sdo convergentes e criam normas para reger a relacdo e a atuacdo dos
contratantes. (ALBUQUERQUE, 2023)

Bittencourt (2022, p. 70) leciona que a expressdo “contrato” possui sentido de ajuste,
pacto ou transacdo, exteriorizando a convencgédo acordada entre pessoas que objetivam um fim
especifico, configurando um acordo que intenciona adquirir, resguardar, modificar ou extinguir
direitos.

Os contratos podem ser classificados como puablicos ou privados, dependendo do tipo
de relagdo juridica que estabelecem. Os contratos privados sdo acordos celebrados entre



particulares, regidos pelo direito privado, tais como: contratos de locacgdo, contratos de compra
e venda, contratos de seguro etc.

Os contratos administrativos sao ajustes de vontade celebrados entre a administracao
publica e terceiros (pessoas fisicas ou juridicas) com o objetivo de atender ao interesse pablico.
Sao regidos pelo regime juridico de direito publico e normas especificas do direito
administrativo, que estabelece regras especificas para a contratacdo entre a Administracdo
Publica e particulares.

Florivaldo Dutra de Aratjo (2023, p. 33) observa que “como regra, devem eles ser
firmados com quem for escolhido por meio de licitacdo, procedimento que tem por objetivo
assegurar a eficécia do principio da impessoalidade na escolha do contratado”.

A Constituicdo Federal (CR/88) prevé que “ressalvados os casos especificados na
legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de
licitacdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os concorrentes” (art. 37, XXI).

No ambito do Direito Administrativo, “a expressdo ‘Contratos da Administracdo’ é
utilizada em sentido amplo, para abranger todos os contratos celebrados pela Administracéo
Publica, seja sob o regime de Direito Publico, seja sob o regime de Direito Privado. ”
(Bittencourt, 2022, p. 71)

Sempre que o Estado (Administracéo Pablica) estabelece um ajuste com um terceiro,
visando a execucdo de um objeto pelo qual sera procedida uma remuneracéo, estard
celebrando um contrato. Assim, estando a Administracdo em um dos polos deste
contrato, convencionada estd no ordenamento juridico brasileiro a denominagdo
“Contrato da Administracdo”. Tal expressdo ¢ utilizada, portanto, em sentido lato,
abrangendo qualquer contrato celebrado pela Administragdo Publica, que podera
reger-se tanto pelo Direito Pablico como pelo Direito Privado. (BITTENCOURT,
2022, p. 71, sic.)

Em meio a tais conceitos, especificamente relativos ao contrato como um ajuste que
representa a vontade de ambas as partes, Celso Antonio Bandeira de Mello conclui que “dai o
dizer-se que o contrato € uma forma de composicdo pacifica de interesses e que faz lei entre as
partes. ” (MELLO, 2024, p. 513).

2.1 Conceito e caracteristicas do contrato administrativo

Meirelles (2013, p. 223) conceitua contrato administrativo “como o ajuste que a

Administracdo Publica, agindo nessa qualidade, firma com o particular ou outra entidade



administrativa para a consecucao de objetivos de interesse publico, nas condi¢des estabelecidas
pela Administragao”.

Na Constituicdo da Republica (CR/88) o inciso XXI, do artigo 37 dispde que compete
a Unido “expedir normas gerais sobre contratacdo, em todas as modalidades, para as
Administracdes Publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados e Municipios, e
para as empresas publicas e sociedades de economia mista (...)".

Para a antiga lei de licitagdo e contratos, Lei n® 8.666/1993, “considera-se contrato todo
e qualquer ajuste entre 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que
haja um acordo de vontades para a formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigacdes
reciprocas, seja qual for a denominagao utilizada” (art. 2°, paragrafo inico).

A Lei n° 14.133/2021 ndo repetiu a definicdo de contrato como na lei anterior, no
entanto, consoante o Portal da Transparéncia (2024), o contrato é o ajuste entre érgdos ou
entidades da Administracdo Publica e particulares, em que ha um acordo para a formacéo de
vinculo e a estipulacdo de obrigacGes reciprocas.

A nova lei fixa regras para a formalizacdo e para que os contratos alcancem 0s seus
objetivos, estabelecendo no art. 89 que “regular-se-8o pelas suas clausulas e pelos preceitos de
direito publico, e a eles serdo aplicados, supletivamente, os principios da teoria geral dos
contratos e as disposi¢des de direito privado. ”

Em regra, o instrumento de contrato é obrigatorio, salvo nas hipdteses, em que a
Administracdo podera substitui-lo por outro instrumento habil, como carta-contrato, nota de
empenho de despesa, autorizacdo de compra ou ordem de execucdo de servico (art. 95 da Lei

n® 14.133/2021). Celso Antonio Bandeira de Mello conceitua o contrato administrativo como:

(...) umtipo de avenga travada entre a Administracéo e terceiros na qual, por forga de
lei, de clausulas pactuadas ou do tipo de objeto, a permanéncia do vinculo e as
condigdes preestabelecidas sujeitam-se a cambiaveis imposicOes de interesse pablico,
ressalvados os interesses patrimoniais do contratante privado. (MELLO, 2024, p. 517-
518)

Marcal Justen Filho conceitua o contrato administrativo em sentido restrito como:

(...) um acordo de vontades, em que uma das partes integra a Administracao Publica,
orientado a constituir relagdo juridica submetida ao regime de direito publico e
destinada ou a satisfazer de modo direto necessidades da Administracdo Pablica ou a
constituir uma delegagdo a um particular da prestacdo de servico publico,
caracterizando-se por regime juridico que comporta competéncias andmalas.
(JUSTEN FILHO, 2023, p. 1236)
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Luciano Ferraz (2023, p. 388) ressalta que o contrato firmado pela Administracao
Publica com os particulares sempre teve peculiaridades distintivas na comparagdo com 0s

firmados entre os privados.

Em linhas gerais, convencionou-se afirmar a existéncia de duas sortes de contratos
participados pela Administracdo Publica: (a) os contratos administrativos -
representados pelos ajustes em que ha presenca de clausulas exorbitantes do direito
comum (regidos pelo Direito Administrativo), e que asseguravam a Administracao
Publica uma posicdo de proeminéncia na relacéo juridica; (b) os contratos privados da
Administracdo, que traduziam posi¢cdo de quase igualdade entre a Administracéo
Publica e os particulares signatarios, com regéncia prioritaria por normas de Direito
Privado. (FERRAZ; In: DI PIETRO, 2023, p. 388)

Citando Di Pietro, Luciano Ferraz complementa que, “a expressao contrato
administrativo é reservada para designar tdo somente os ajustes que a Administracdo, nessa
qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecu¢do de
fins publicos, segundo regime juridico de direito publico”, destacando como principais

caracteristicas dos contratos administrativos:

a) posicéo de supremacia da Administracao na relacdo com o particular, revelada pela
presenca de clausulas exorbitantes do direito comum; b) finalidade pdblica em jogo,
a significar que o contrato em questdo deve se voltar sempre para atividades dotadas
de caracteristicas de interesse coletivo; ¢) forma legal, que se impde como medida de
garantia de higidez para o contratado e auxilia a Administragdo no controle da
legalidade das contrata¢fes publicas. (FERRAZ; In: DI PIETRO, 2023, p. 389)

Desta forma, percebe-se que sdo caracteristicas especificas dos contratos
administrativos, que os distinguem dos contratos privados: a natureza juridica (regidos por
normas de direito publico); a forma escrita, em regra; a alterabilidade (pode ser alterado
unilateralmente pela Administracdo para atender o interesse publico); a supremacia da
Administragdo Publica (prerrogativas que Ihe conferem maior poder em relacdo ao contratado);
poder de fiscalizacao; definicdo de prazos para a duragéo dos contratos e aplicacdo de sangdes
(penalidades) em caso de descumprimento contratual.

Grande parte da doutrina brasileira admite como caracteristica fundamental dos
contratos administrativos o carater personalissimo ou natureza intuitu personae, que consiste
na necessidade de execucdo do objeto pelo préprio contratado. Autores como Sidney
Bittencourt (2022, p. 715) e Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2020, p. 589), por exemplo,
admitem o carater personalissimo dos contratos administrativos. Ao contrario desse
entendimento, outra parte da doutrina considera que a caracteristica intuitu personae dos

contratos administrativos decorre do aspecto psicoldgico e subjetivo da pessoa contratada.
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A caracteristica intuitu personae dos contratos administrativos diz respeito ao carater
personalissimo, ou seja, pressupde que “a Administragdo PUblica estaria vinculada a pessoa
contratada e a contratacdo realizada em razédo de suas caracteristicas particulares, subjetivas ou
psicologicas. ” (PENNA, 2024, p. 9)

No entanto, os requisitos basicos que caracterizam e qualificam o licitante ou fornecedor
no momento da licitagdo sdo os atributos e pressupostos necessarios apresentados como
condicdes objetivas no momento da comprovacdo da habilitacdo demonstrando a capacidade
para a plena execucdo do contrato de forma correta e objetiva, independentemente de suas
caracteristicas particulares, pessoais ou psicoldgicas.

Por este motivo, assevera Penna (2024, p. 34) que, em casos de necessidade de
transferéncia de concessdo ou cessdo contratual, ndo hd qualquer ébice, bastando que o
cessionario ou empresa contratada comprove 0s mesmos requisitos de habilitacdo para a plena
execucdo contratual, evidenciando, assim, a inexisténcia da natureza pessoal da contratagéo.

Importante observar que a natureza intuitu personae pode concretizar-se quando nao
existe a necessidade de licitacdo e o critério para escolha do contratado € feita em razdo de suas
condicdes ou caracteristicas pessoais, como por exemplo, nas hipéteses de inexigibilidade.

Florivaldo Dutra de Araujo, analisa que “a linha de raciocinio deve ser o inverso do que

a generalidade da doutrina adota. ” Para Araujo,

O qualificativo intuitu personae passa, assim, a se referir & possivel
intransferibilidade, normativamente posta, de, pelo menos, uma das partes
contratantes.

Nos contratos administrativos, essa caracteristica ndo é necessariamente afastada pelo
principio da impessoalidade, embora essa norma favoreca a transferibilidade dessas
avencas, desde que permitida pela lei e pelos préprios contratos e garantida a
continuidade da execucéo do objeto contratual.

Assim, a transferibilidade, ou ndo, do contrato administrativo, ndo pode ser afirmada
a priori, pois dependera da politica legislativa adotada ao se normatizar a matéria.

A tendéncia atual é a de ampliar as hip6teses e facilitar a transferéncia, total ou parcial,
dos contratos administrativos, inclusive aqueles relativos as concessdes de servigos
plblicos. (ARAUJO, 2023, p. 38)

Nesse sentido, as obrigagdes assumidas nos contratos pessoais ndo podem ser assumidas
por outra pessoa, sendo assim intransferivel. No entanto, se o contrato puder ser transferido ou
cedido para outra contratado, e sendo de interesse o cumprimento da obrigacdo contratada, a
transferibilidade do contrato pode ser afirmada.

A ideia de que no direito brasileiro os contratos administrativos sao celebrados intuitu
personae decorre do direito europeu, “que nao conhecia a obrigatoriedade de licitagao prévia a

contratagdo administrativa. ” Margal Justen Filho leciona que “a concepgao de que os contratos
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administrativos ostentam carater personalissimo ou natureza intuitu personae reflete uma
transposicdo mecanica do direito administrativo francés anterior ou, quando menos, traduz um

regime juridico ndo mais existente. ” Para o autor,

(...) o personalismo do contrato administrativo era afirmado pela doutrina francesa
precisamente pela falta de licitagéo.

O personalismo do contrato administrativo era afirmado pela doutrina francesa
precisamente pela auséncia de prévia licitagdo. Como a selecdo do contratado se
inseria em um processo de natureza discriciondria, a identidade e os caracteres
subjetivos do escolhido eram fundamentais para a Administracéo Publica. (...)

Ora, a situacdo é radicalmente distinta no Direito brasileiro.

Como regra, o regime juridico da contratacdo administrativa no Brasil afasta escolhas
fundadas em critérios subjetivos (...).

N&o se permite a adogao de preferéncia em relacdo a determinados sujeitos. (...)
Todos os particulares que preencherem os requisitos de habilitacdo presumem-se
suficientemente confidveis para contratagdo com a Administracdo Publica.

E irrelevante a identidade do vencedor, desde que preencha os requisitos de
habilitac&o.

Como consequéncia inafastavel, ultrapassada a fase de habilitagdo, torna-se
irrelevante para a selecdo da proposta vencedora qualquer dado atinente ao
proponente. (...)

Isso é absolutamente incompativel com a ideia de contratagdo intuitu personae.
(JUSTEN FILHO, 2012, p. 962)

Além das caracteristicas proprias, que garantem gue os contratos administrativos sejam
cumpridos, atendam as necessidades do interesse publico e a eficiéncia na gestdo dos servicos,
dos recursos e dos bens publicos, a Administracdo Publica exerce uma postura privilegiada que
sustenta sua superioridade, por meio de prerrogativas especiais, contidas nas clausulas

denominadas “exorbitantes” que, de acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello,

(...) The permitem (respeitado o objeto do contrato), determinar modificacdes nas
prestagdes devidas pelo contratante em funcdo das necessidades publicas, a acompanhar
e fiscalizar continuamente a execucado dele, a impor sangdes estipuladas quando faltas
do obrigado as ensejarem e a rescindir o contrato sponte propria se o interesse publico
o0 demandar. (MELLO, 2024, p. 518)

As prerrogativas da Administracdo sdo as peculiaridades, caracteristicas essenciais
consubstanciadas na supremacia de poder (superioridade) da Administragdo, sujeitando 0s
contratos administrativos as normas e principios do direito publico, o que os diferencia dos
contratos privados, que sdo sujeitos ao direito privado. “Sao prerrogativas da Administragao
em relacdo aos contratos administrativos, existentes por forga da ordenacgdo legal ou das
clausulas exorbitantes da avenca”. (MELLO, 2024, p. 514)
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2.2 Prerrogativas da Administracdo Publica

Por clausulas exorbitantes, entendem-se disposicGes especificas que decorrem do
regime juridico dos contratos administrativos e que conferem prerrogativas e poderes a
Administracdo Publica. Conferem & Administracdo vantagens visando ao atendimento do
interesse publico de forma mais eficiente.

As prerrogativas da Administragdo Publica “sdo formalizadas no contrato por meio das
chamadas clausulas exorbitantes. Essas clausulas séo aplicaveis apenas em contratos regidos
pelo Direito Publico, uma vez que decorrem do principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado.” (TCU, 2025)

A lista de clausulas exorbitantes € taxativa, tendo a Lei n® 14.133/2021, no art. 104,
mantido o regramento do art. 58 da Lei n° 8.666/1993:

Art. 104 - O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei confere a
Administracéo, em relacéo a eles, as prerrogativas de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacdo as finalidades de interesse
publico, respeitados os direitos do contratado;

Il - extingui-los, unilateralmente, nos casos especificados nesta Lei;

111 - fiscalizar sua execucao;

IV - aplicar san¢Bes motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste;

V - ocupar provisoriamente bens méveis e imoveis e utilizar pessoal e servigos
vinculados ao objeto do contrato nas hipoteses de risco a prestagdo de servigos
essenciais, e necessidade de acautelar a apuracdo administrativa de faltas contratuais
pelo contratado, inclusive apds extingdo. (BRASIL, 2021)

Essas prerrogativas ndo devem se sobrepor a no¢do de que o exercicio das competéncias
andmalas da administracdo ndo pode ser realizado em afronta a garantia constitucional (inciso
XXI do art. 37, da CR/88) da manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato.
(CARDOSO, 2024, p. 186)

Outro aspecto que merece destaque quanto as prerrogativas da Administracdo Publica é
que, apesar da semelhancga do art. 104 da Lei n®14.133/2021 com o art. 58 da Lei n°® 8.666/1993,
anova lei contém premissas suficientes para a construcao de uma nova relacdo contratual, mais
equilibrada, menos instavel, mais eficaz, na qual o interesse privado passou a ocupar certo
protagonismo, reconhecendo-se a sua importancia para o negocio juridico e a satisfagdo do
proprio interesse publico. (PERCIO, 2024)

Isto porque, o exercicio das prerrogativas da Administracdo Publica agora se aplica a
um novo contexto de consensualismo, uma nova regulamentacéo positivada pelos arts. 151 a

154 da nova lei, com o objetivo de criar espaco para negociacao na resolucédo de controvérsias,
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superando a fase do “direito administrativo do medo” para o “direito administrativo
consensual”.

Nos termos do inciso | do art. 104 da nova lei, a Administracdo Publica pode modificar
unilateralmente os contratos, mediante justificativa e adequacéo as necessidades do interesse
publico, respeitados os direitos do contratado. O 8§ 2° do referido artigo determina que as
clausulas econdmico-financeiras do contrato deverdo ser revistas para que seja mantido o
equilibrio contratual, e que ndo podem ser alteradas sem prévia concordancia do contratado,
devendo ser mantida a relacdo inicialmente estabelecida pelas partes entre os encargos do

contratado e a justa remuneragdo da Administracdo pelo objeto do ajuste.

A mutabilidade enquanto prerrogativa exorbitante do direito comum tem sua
legitimidade assentada no interesse publico a ser tutelado pela Administragdo, que nao
raro reclama a alteragéo das caracteristicas do objeto contratado. Em todos os casos,
essa prerrogativa deve respeitar a identidade do objeto do contrato e os direitos do
particular contratado. (ASSIS; In: NIEBUHR, 2021, p. 189)

A Administracdo Publica pode, ainda, extinguir os contratos unilateralmente, nos casos
especificados nos arts. 137, incisos | a 1X, e 106, inciso Ill, da Lei n°® 14.133/2021, devendo
serem especificados os procedimentos e critérios para a verificacdo dos motivos para a extingéo,
consoante § 2° do art. 137. A esse respeito, as hipoteses de extin¢cdo do contrato deverdo
observar o disposto no § 3° do mesmo artigo, e em consonancia com o art. 138, o que é uma
novidade, pois ndo havia na Lei n°® 8.666/1993, disciplina a respeito das formas consensuais
para extincao contratual.

A fiscalizacdo da execucdo dos contratos, cuja prerrogativa esta prevista no inciso 11l
do art. 104, é o dever de controle que deve ser exercido pela Administracdo Publica, com vistas
ao cumprimento do contrato. O inciso IV dispde sobre a prerrogativa da Administracdo Publica
de aplicar sang¢des, motivadas pela inexecucdo total ou parcial dos contratos.

Conforme dispGe o 8 4° do art. 104, os emitentes das garantias previstas no art. 96 da
nova lei devem ser notificados pela Administracdo quanto ao inicio de processo administrativo
para apuracdo de descumprimento de clausulas contratuais. A prestacdo de garantia nas
contratacOes de bens, obras e servigos visa a assegurar o fiel cumprimento das obrigacoes
assumidas contratualmente.

Embora as prerrogativas sejam usadas para justificar a garantia do interesse publico e
da eficiéncia, decorrente de comando constitucional (caput do art. 37), é necessaria a ado¢ao
de praticas de modernizacéo e atualizacdo fundadas nos mecanismos consensuais de solucéo de

controvérsias.
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3 ALTERACOES CONTRATUAIS

A nova lei de licitacbes e contratacdes publicas trouxe inovacbes importantes em
substituicdo a Lei n° 8.666/1993, embora ainda necessitando de regulamentacdo em diversos
temas e de interpretacdo para sua correta aplicacdo, tanto pela Administracdo Publica como por
todos os envolvidos nos processos de licitacfes e contratagdes publicas.

A possibilidade de alteracdo unilateral por parte da Administracdo Publica costuma ser
apontada como a principal caracteristica dos contratos administrativos, estando prevista no
inciso | do art. 104 da Lei n® 14.133/2021, repetindo a regra do inciso | do art. 58 da Lei n°
8.666/1993, assegurando a Administragdo a prerrogativa de “modifica-los, unilateralmente,
para melhor adequacdo as finalidades de interesse publico, respeitados os direitos do
contratado”, desde que resguardadas “As clausulas econdmico-financeiras e monetarias dos
contratos” (§ 1°) que “deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual”.

A principio, o contrato, ap6s celebrado, deve ser cumprido fielmente ndo podendo ser
alterado. No entanto, a nova lei manteve expressamente as prerrogativas da Administracdo
Publica de alterar unilateralmente o contrato nas hipéteses delimitadas nos incisos | e 11 do art.
124, objetivando sua manutencao.

De acordo com Margal Justen Filho (2023, p. 1.408), como principio geral, ndo se
admite que a modificacdo do contrato, ainda que por acordo entre as partes, importe alteracao
radical ou acarrete frustracdo aos principios da obrigatoriedade da licitacdo e da isonomia.

Contudo, fatos novos e imprevisiveis, falhas e equivocos cometidos na fase do
planejamento provocam alteracGes ensejadoras de acréscimos e supressdes no objeto do
contrato, inclusive afetando o equilibrio econémico-financeiro da relagdo estabelecida entre as
partes. (CARDOSO, 2024, p. 251)

A Administragdo possui o direito de alteracdo unilateral da avenga, decorrente da
clausula exorbitante, refletindo para o contratado uma obrigacéo. O contratado ndo pode se opor
a uma decisdo da Administracdo, se restarem respeitados os limites legais para alteracéo e,
também, ndo pode alterar unilateralmente o contrato.

Ponto relevante que envolve as alteracdes das condi¢fes avencadas é a relacdo que se
estabelece entre o contratado e a Administracdo. Os contratos administrativos envolvem
prestacOes e contraprestacdes entre as partes e a equacdo formada pelos direitos e os encargos
assumidos no momento da formalizagdo da avenca devem ser mantidos durante toda sua

execucdo. Ocorrendo qualquer fato que possa desequilibrar direitos e deveres, afetando o
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equilibrio econdmico-financeiro das condi¢des contratadas, este deve ser restabelecido, nos
limites e condicGes do contrato e da legislacdo. A esse respeito Juliano Heinen observa que,

(...) podemos dizer que todo o contrato possui uma base econdmica que reflete uma
correspectividade entre as prestacdes e contraprestacGes das partes contratantes. A
equivaléncia entre direitos e encargos assumidos pela contratada serd mantida ao
longo da execugdo contratual, nos limites e possibilidades do que foi pactuado e nos
limites da lei. De modo que, constatada a ocorréncia de um evento apto a desequilibra-
lo, a equivaléncia entre direitos e obrigacfes devem ser restabelecidas somente e tao-
somente nos limites do contrato e da legislacdo. (HEINEN, 2023, p. 843)

Em face da sistemética constitucional e da redacdo da nova lei de licitacbes, imposta
uma alteracdo pela Administracdo, esta deve ser acatada. Todavia, a alteracdo a ser promovida
deve ser, preferencialmente, de forma consensual quando a Administracdo nao dispuser de
condicBes para determinar a solu¢do mais satisfatéria sob os prismas técnico e econémico.
(JUSTEN FILHO, 2023, p. 1408-1409)

Assim como no art. 65 da Lei n°®8.666/1993, o art. 124 da Lei n® 14.133/2021 estabelece
que os contratos podem ser unilateralmente alterados pela Administracdo de forma quantitativa
ou qualitativa, dentro dos limites permitidos. Conforme disposto nos incisos | e 11, do art. 124,
o0 contrato administrativo pode ser alterado unilateralmente e consensualmente, garantindo, em
ambas as situacdes, a busca pelo interesse publico e a observancia dos limites estabelecidos na

legislacao.

3.1 AlteragGes unilaterais e consensuais

Conforme o inciso | do art. 124 da Lei n°® 14.133/2021, a Administracdao Pablica possui
a prerrogativa de alterar unilateralmente o contrato, desde que as alteragdes sejam necessarias
ao interesse publico e que presentes os pressupostos elencados nas alineas “a” e “b”, quando
for necesséria adequacgdo do projeto ou das especifica¢des, ou quando houver necessidade de
modificacdo do contrato que envolva acréscimo ou decréscimo do valor contratual.

A modificacdo do projeto ou das especificacbes € uma situacdo de modificacdo
qualitativa e a modificacdo do valor contratual € uma modificacdo quantitativa. A alteracdo
imposta de modo unilateral deve ser acatada pelo particular, mas néo afasta a possibilidade de
haver consenso entre as partes.

As alteracdes qualitativas do objeto ocorrem quando necessaria a modificacdo nas
caracteristicas ou qualidades do objeto contratado, para melhor adequacao técnica do projeto

ou das especificacbes do objeto por motivo ocorrido em momento posterior a contratacdo
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(alinea ““a). Sdo alteracdes necessarias para a adequacao do contrato as novas condi¢des que
possam surgir durante sua execucdo, para garantir que o objeto contratado seja entregue
conforme os interesses e exigéncias publicas, sem prejudicar o equilibrio econémico-financeiro

do acordo.

Tais alteracdes derivam ou devem derivar de situacGes em que modificagdes no objeto
ou projeto original sdo necessarias ao atendimento dos objetivos pulblicos da
contratacdo. Trata-se de alteracdo que ndo deve ser prejudicial ao contratado nem a
Administracdo, merecendo ter o equilibrio contratual mantido através do devido
aditamento, conforme previsto no artigo 130 desta Lei. (TORRES, 2024, p. 724)

Ressalta-se que tais alteracbes devem ser tratadas com atencdo e controle especifico,
tendo em vista que o principio do planejamento das contratacdes publicas deve ser observado,
evitando-se a necessidade de posteriores alteracdes que podem prejudicar as especificacdes do
objeto da licitacdo. O art. 126 da Lei n° 14.133/2021 prevé que nas alteracdes unilaterais o
objeto da contratagdo ndo pode ser transfigurado e, caso aumente ou diminua os encargos do
contratado, a Administracdo devera restabelecer, no mesmo termo aditivo, o equilibrio
econémico-financeiro inicial (art. 130)

Em contratacbes de obras e servi¢os de engenharia podem ser necessarias alteracdes
qualitativas, se necessaria a aquisicdo de materiais e servicos que ndo foram previstos na
planilha, desde que devidamente justificados, respeitados os limites estabelecidos no art. 125
da Lei.

Nota-se que, nas alteracGes qualitativas, as modificacdes do objeto ndo implicam
aumento ou diminuicdo do valor contratado. No entanto, podem ocorrer alteragdes do projeto
que geram modifica¢des quantitativas e, consequentemente, a alteragdo do valor do contrato.

As alteracOes quantitativas abordam a modificagéo do valor do contrato ou a quantidade
dos itens contratados, mas nédo alteram as especificag0es do projeto (alinea “b”). A alteragdo
ndo ocorre nas especificacbes do objeto, mas sim no acréscimo ou supressdo do quantitativo
fornecido ou executado, gerando alteracdo no valor inicialmente ajustado, devendo ser
observados os limites legais especificos.

Assim como nas alteracfes qualitativas, as alteracGes quantitativas também devem ser
justificadas, o que significa dizer que a decisdo de alteracdo unilateral deve ser motivada e
autorizada pela autoridade competente para a realizacdo do certame, sendo a alteracdo
formalizada por meio de termo aditivo. (TORRES, 2024, p. 725)

Ressalta-se que, a Lei n° 14.133/2021 manteve 0 mesmo regramento da Lei n°
8.666/1993, ndo afastando a necessidade da exigéncia de manifestacdo da assessoria juridica
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nos procedimentos de celebracéo de termos aditivos contratuais, mesmo que em alguns casos
possa ser dispensavel, “nas hipdteses previamente definidas em ato da autoridade juridica
méaxima competente, que devera considerar o baixo valor, a baixa complexidade da contratacao,
a entrega imediata do bem ou a utilizacdo de minutas de editais e instrumentos de contrato,
convénio ou outros ajustes previamente padronizados pelo 6érgio de assessoramento juridico”
(8 5° do art. 53).

O inciso 11 do art. 124 disciplina a possibilidade de alteracdo consensual ou por acordo
entre as partes, desde que presentes as hipdteses: a) para substituicdo do seguro-garantia; b)
quando necessaria a modificacdo do regime de execuc¢do de obra ou servigo ou do modo de
fornecimento; ¢) quando necessaria a mudanca da forma de pagamento, mantido o valor inicial;
e, d) quando necessario o restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato.

Rony Charles (2024, p. 724) ressalta que, mesmo sendo possivel a realizagdo de
alteracéo consensual, ndo sdo permitidas alteraces que desvirtuem ou descaracterizem o objeto
contratual licitado. As altera¢fes contratuais ndo podem beneficiar tratamento que possa ser
desigual em favor do contratante.

Tanto as alteragdes unilaterais quanto as alteracbes consensuais (ou por acordo entre as
partes ou bilaterais), refletem a necessidade de atendimento do interesse publico e devem ser
motivadas pelo administrador. A motivacdo é importante para que seja prestigiada a
manutencdo dos contratos, de forma a se evitar sua extingdo, sem justificativa.

Essa motivacdo, requisito basilar previsto no caput do art. 124, assegura que qualquer
alteracdo, ou a propria extincdo de um contrato, seja realizada com base em critérios claros e
justificados, evitando arbitrariedades ou abusos de poder. Assegura, ainda, que 0s contratos se
mantenham alinhados aos interesses publicos e que eventuais modificacfes ou extingdes sejam
feitas em conformidade com a legalidade e o interesse publico.

As alteragOes consensuais nos contratos administrativos refletem a modificagdo do
contrato com o acordo de ambas as partes, ou seja, da Administragdo Publica e do contratado,
para ajustar algum termo ou condi¢do do contrato, sempre respeitando o interesse publico e 0
equilibrio econdmico-financeiro. Para que essa alteracdo seja valida, ela deve ser prevista no
contrato e formalizada adequadamente por meio de aditivo contratual.

O inciso Il do art. 124 menciona as possibilidades e condi¢des da modificacéo
consensual, que podem envolver modificagdo facultativa ou obrigatdria, dependendo das

circunstancias que justifiquem a alteragdo e o interesse das partes envolvidas.
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A alteracdo facultativa pode ocorrer por concordancia das partes, como a substituicdo
da garantia, lembrando que esta modificacdo pode ser obrigatdria se necesséria a reducéo ou
complementacdo da garantia.

A alteracdo obrigatdria envolve certas disposi¢des, devido a necessidade de garantir o
cumprimento das condigdes legais ou para preservar o equilibrio econémico-financeiro do
contrato: a modificacdo do valor do contrato para corrigir o desequilibrio econémico causado
por fatos imprevisiveis; alteragdes nas condi¢cbes do contrato devido a mudancgas nas
circunstancias que tornam o contrato inadequado ou impossivel de ser cumprido como
originalmente acordado; e alteracbes no objeto, para ajustar as condi¢Ges de execugdo do
contrato, como a necessidade de modificar quantidades ou prazos, devido ao interesse publico.

Nesse ponto, faz-se necessario observar que o dispositivo em comento estabelece as
hipdteses de alteracdo do contrato que podem ser realizadas por acordo entre as partes. Na
opinido de Jessé Torres Pereira Junior (2009, p. 717), o dispositivo elenca as situacdes em que,
necessariamente, devera haver consenso entre a Administracdo Publica e o contratado.

A alinea “a” trata de situacdo em que ¢ conveniente a substitui¢do da garantia de
execucdo. Marcelo Loureiro (2024, p. 1370) destaca que, nesse caso, a “Administragdo somente
podera aceitar a substituicdo da garantia bancéria caso ela seja benéfica e tal situacdo devera
estar devidamente comprovada mediante despacho fundamentado™.

A alinea “b” aplica-se quando se verifica uma impossibilidade de execugéo da obra ou
servico e do modo de fornecimento, sendo necessaria a alteracdo se verificada a inaplicabilidade
dos termos originalmente pactuados.

A alinea “c” admite a alteragdo consensual se restar comprovado que a forma de
pagamento deve ser alterada por motivo superveniente, para melhor execucdo do ajuste,
mantido o valor inicial atualizado, sem a possibilidade de antecipagdo de pagamento.

O restabelecimento do equilibrio econdmico, previsto na alinea “d”, é clausula prevista
constitucionalmente (inciso XXI, art. 37, CR/88). Este dispositivo tem como escopo defender
o particular de qualquer prejuizo em decorréncia de fatos imprevisiveis, ou previsiveis, mas de
consequéncias incalculaveis, bem como resguardar os interesses da Administracdo Pablica no
caso da hipotese de prejuizo ao erério.

Portanto, as alineas “a”, “b”, “c” e “d”, do inciso Il, do art. 124, estabelecem as
condigdes consensuais para que as partes, de forma legal, possam realizar alteracdes no contrato
administrativo, respeitando sempre o interesse publico e os limites previstos pela lei.

As alteracbes consensuais ndo podem transfigurar o objeto da contratacdo, ou seja,

devem manter a esséncia do contrato e ndo podem modificar substancialmente o seu objeto
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original: a mudanga acordada entre as partes deve ser feita dentro dos limites legais e sem
comprometer a natureza do que foi inicialmente contratado.
O Tribunal de Contas da Unido afirma que as alteragdes unilaterais ou consensuais nao

podem transfigurar o objeto da contratacdo, de modo a nédo burlar o procedimento licitatério:

As alteracOes contratuais, tanto quantitativas quanto qualitativas, devem respeitar 0s
limites estabelecidos nos arts. 125 e 126 da Lei 14.133/2021. Isso significa que elas
ndo podem transfigurar o objeto da contratacdo e devem observar o limite de
acréscimo de 25% do valor do contrato atualizado (inclusos, portanto, eventuais
reajustes, repactuacdes ou recomposi¢des) de obras, servigos ou compras, ou de 50%
no caso de reforma de edificio ou de equipamento, mantendo as condi¢des originais
do contrato.

Para supress@es unilaterais, o limite a ser observado é de 25%, em qualquer caso.
Portanto, supressfes superiores a esse limite sé podem ser realizadas por consenso
entre as partes, desde que ndo transfigure o objeto da contratacdo. (TCU, 2024, p. 908)

A importancia da consensualidade nas alteracfes é fundamental para a flexibilidade, a
eficiéncia e a manutencao da harmonia nas rela¢6es contratuais, tanto no setor pablico, quanto
privado. Ela garante que as modificacfes necessarias sejam feitas de maneira que respeitem as
necessidades de ambas as partes e atendam ao interesse publico, evitando litigios, assegurando
a continuidade do contrato e mantendo a seguranca juridica.

A consensualidade também pode ser realizada em hipéteses nas quais caberiam
alteracOes unilaterais nos contratos administrativos, previstas no inciso | do art. 124, com vistas
a gerar maior eficiéncia e reducdo de custos, sempre em observancia aos principios da

proporcionalidade e da razoabilidade e aos limites legais.

3.2 Limites legais para alteragdes contratuais

Os limites legais para as alteragOes contratuais unilaterais e consensuais estabelecidos
na Lei n°® 14.133/2021 mantiveram semelhanga com a Lei n° 8.666/1993. No entanto, houve
importantes alteracdes, com interpretacdes e aplicabilidades que precisam ser claramente
definidas pela doutrina atual.

A Lei n® 14.133/2021 definiu no art. 125 os limites para a alteragdo unilateral, cuja
redacéo é similar a do § 1° do art. 65 da Lei n° 8.666/1993:

Lei n° 8.666/1993 Lei n°14.133/2021
8§ 1°do art. 65 Art. 125
O contratado fica obrigado a aceitar, nas | Nas alteracdes unilaterais a que se refere o
mesmas condi¢des contratuais, 0s acrescimos | inciso | do caput do art. 124 desta Lei, 0
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ou supressbes que se fizerem nas obras,
servigos ou compras, até 25% (vinte e cinco
por cento) do valor inicial atualizado do
contrato, e, no caso particular de reforma de
edificio ou de equipamento, até o limite de
50% (cinquenta por cento) para 0S Seus
acrescimos.

contratado serd obrigado a aceitar, nas
mesmas condicdes contratuais, acréscimos
ou supressdes de até 25% (vinte e cinco por
cento) do valor inicial atualizado do contrato
que se fizerem nas obras, Nos servi¢os ou nas
compras, e, no caso de reforma de edificio ou
de equipamento, o limite para 0s acréscimos

sera de 50% (cinquenta por cento).

O citado dispositivo disciplina a regra adotada na Lei n° 8.666/1993, preservando a
orientacdo de que o contratado € obrigado a aceitar, nas hipdteses do inciso | do art. 124, as
modificacdes unilaterais até o limite de 25% ou de 50% nas situacdes previstas no referido
dispositivo, incidentes sobre o valor inicial do contrato atualizado.

Atente-se ao fato de que, diferentemente da Lei n® 8.666/1993, que fazia meng&o apenas
a alteracdo quantitativa, o art. 125 abrange alteracdes unilaterais quantitativas e/ou qualitativas
(inciso I do art. 124).

Margal Justen Filho (2023) salienta que nas alteragdes contratuais existe a necessidade
de ser preservada a funcdo e a utilidade da licitacdo e que os direitos e obrigagdes das partes
devem ser definidos e preservados, mesmo admitindo a possibilidade de alteracdo do acordo
originalmente estabelecido, restritas a determinados limites e sem desnaturar o objeto licitado,
em observancia ao principio da proporcionalidade e da vinculagdo ao ato convocatdrio.

Para Ronney Charles Lopes de Torres (2024) “de acordo com a nova lei o valor inicial
do contrato deve ser atualizado e consoante o texto legal, os percentuais devem incidir sobre o
valor atualizado do contrato. ” Para Torres, os limites definidos pela lei valem para as alteracGes
providenciadas na execucdo contratual, mas ndo para a atualizacdo do valor do contrato.

Assim, em relacdo aos limites legais estabelecidos no art. 125 da Lei n® 14.133/2021
para alteracGes contratuais unilaterais a que se refere o inciso | do caput do art. 124, prevé-se
que a Administracdo Publica pode realizar alteragdes unilaterais no contrato de forma limitada
e sob condicOes especificas.

No entanto, a doutrina é clara em relacdo ao disposto no art. 125 da nova lei, indicando
que somente nas alteracdes unilaterais a que se refere o inciso | do caput do art. 124 os limites
percentuais para acréscimos e supressdes devem ser observados, sem qualquer compensacéo
entre si. A compensacdo ndo pode ser feita e representa uma pratica vedada, segundo a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, principalmente para impedir o chamado “jogo

de planilhas”.
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Os acréscimos e as supressdes de quantitativos decorrentes de alteracdo contratual
devem ser considerados isoladamente, ou seja, 0 conjunto de acréscimos e 0 conjunto
de supressGes devem ser sempre calculados sobre o valor inicial atualizado do
contrato, aplicando-se, a cada um desses conjuntos, sem nenhum tipo de compensagéo
entre eles, os limites de alterag8o estabelecidos no art. 125 da Lei n. 14.133/2021.
(TCU, Orientaces e Jurisprudéncia, 2024).

A Lei n°® 14.133/2021 ndo reproduziu o regramento do § 2° do art. 65 da Lei n°
8.666/1993, que autorizava supressoes resultantes de acordo entre as partes excedentes ao limite
estabelecido. O posicionamento doutrinario acerca da questdo da omissdo da exigéncia acerca
dos limites para supressdes ou diminui¢cdes do valor do contrato é o ponto central do presente
estudo.

O art. 125 da nova lei indica, apenas, que o contratado sera obrigado a aceitar, nas
mesmas condic¢des contratuais, alteracfes para acréscimos ou supressdes de até 25% do valor
inicial atualizado do contrato, em caso de obras, servi¢os ou nas compras, e, em caso de reforma

de edificio ou equipamento, o limite sera de 50%.

O art. 125 afirma que nas “alteragdes unilaterais” (...) possuem limites: o contratado
seré obrigado a aceitar, nas mesmas condicdes contratuais, acréscimos ou supressées
de até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato que se
fizerem nas obras, nos servigos ou nas compras, €, no caso de reforma de edificio ou
de equipamento, o limite para os acréscimos sera de 50% (cinquenta por cento). Entéo,
nas modificacBes bilaterais ndo ha esses limitadores? Resposta: ndo ha. (HEINEN,
2023, p. 853).

Ronny Charles Lopes de Torres leciona que:

A Lei n° 8.666/93, apds definir os limites para as alteracdes unilaterais no § 1° do
artigo 65 (com redacdo similar a da Lei n® 14.133/2021), regrou no § 2° que nenhum
acréscimo ou supressdo poderia “exceder os limites estabelecidos no paragrafo
anterior”, ressalvando, apenas “as supressdes resultantes de acordo celebrado entre os
contratantes”. (TORRES, 2024, p. 740)

De acordo com o doutrinador, a Lei n® 14.133/2021 estabelece que as alteracdes
unilaterais e consensuais podem ser usadas para acréscimos e supressoes, no entanto, “o texto
néo repetiu a regra da Lei n°® 8.666/1993 que aplicava os limites para alteracfes consensuais
que gerassem aumento do valor”. (TORRES, 2024, p. 740)

O siléncio da Lei n® 14.133/2021 quanto aos limites para acréscimos nas alteracfes

consensuais sugere diversas interpretagoes:

Diante da auséncia, os limites existiriam apenas para as alteracdes unilaterais? Em
nossa opinido, mesmo sem a existéncia de limite expresso na legislacdo, os
percentuais definidos como limite para alteragdes contratuais devem, via de regra, ser
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também respeitados nas alteracdes contratuais que repercutam em acréscimos no valor
das contratag@es. (...). Em relacdo as alteragBes consensuais para redugdo do valor
contratado, acreditamos que ndo ha razdo para estabelecer limites, uma vez que o
contratado possui autonomia para dispor sobre a reducdo do fornecimento contratado,
sem qualquer controle da lei. (TORRES, 2023, p. 740).

Assim, a regra anterior, autorizava supressdes em limites superiores ao percentual
estipulado na lei, regra esta ndo reproduzida no novo diploma. Logo, a limitagdo percentual
parece aplicar-se, indistintamente, para acréscimos e supressoes.

Nesse passo, 0 posicionamento de Ronny Charles Lopes de Torres e de Marcelo
Loureiro € no sentido de que, pela regra do art. 125, os limites para supressées ou acréscimos
nas alteragcbes consensuais ndo se aplicariam se fossem acordadas, permitindo, assim, a
manutencdo das mesmas condic¢des ajustadas e da capacidade econdmico-financeiras para
ambas as partes.

Juliano Heinen (2023, p. 853) vai mais além e entende que, de acordo com a regra do
artigo 125, ndo ha limites para as modificagdes bilaterais. Para o autor “na pratica, o particular
contratado e o Estado contratante poderdo pactuar a alteragdo do ajuste sem respeitar os limites
percentuais mencionados, podendo aumentar o valor inicial em duzentos, trezentos ou mil por
cento. ”

Quando necesséaria a substituicdo ou complementacdo da garantia de execucao, ou para
a modificacdo do regime de execucdo da obra ou do servico, a Lei n® 14.133/2021 admite que
sejam feitas por acordo entre as partes, sem que haja violacdo as regras do edital e da
competicdo.

Em caso de necessidade de reequilibrio econdémico-financeiro do contrato, por motivo
de forca maior ou caso fortuito, a Administracdo Publica podera reequilibrar (sem limites

percentuais) ou extinguir o contrato (inciso V do art. 137).

(...) a opcéo do legislador mostra-se razoavel, mesmo porque permite a manutengao
do direito das partes de recompor a base econdmica do negécio, impactada e
desfigurada por fatos posteriores a0 momento da assinatura do ajuste e alheios aos
contratantes. E isto pode ser feito para além dos limites de mais ou menos vinte e
cinco por cento, e mais de cinquenta por cento em casos de reforma. Se assim nédo
fosse, impedir-se-iam reequilibrios fora destes limites legais, devendo o contrato ser
extinto, e feita nova licitagdo, o que seria ainda pior. (HEINEN, 2023, p. 854)

Sobre as modificagdes consensuais, Margal Justen Filho (2023, p. 1456) afirma que “a
auséncia de vedacdo equivalente a prevista na Lei 8.666/1993, afasta o argumento utilizado

para reputar proibidas alteragdes que superassem o referido limite. ” E acrescenta:
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Basicamente, trata-se de reconhecer que o art. 125 da Lei 14.133/2021, disciplina
especificamente as alteragBes impostas de modo unilateral e compulsério, sem a
concordancia do contratado. Mas ndo contempla vedacédo genérica e ilimitada a toda
e qualquer modificacdo. Logo, é cabivel promover alteragdo que supere os limites
previstos, desde que mediante concordancia entre as partes. (JUSTEN FILHO, 2023,
p. 1456)

Pode-se concluir que, de regra, os contratos administrativos ndo devem ser alterados,
mas, se necessario for, as modificacfes devem ser por motivo excepcional e devidamente
justificadas, podendo ser admitido o aumento ou diminuicdo nas alteracbes por acordo entre as
partes em limites percentuais acima dos previstos na lei para a hipdtese de alteracdo unilateral.
Porém, tais alteracdes devem ser tratadas de forma a ndo desvirtuar a contratacéo, o estabelecido
no procedimento licitatorio e de acordo com os principios da economicidade, da razoabilidade
e da proporcionalidade.

Embora tais entendimentos doutrinarios contribuam para superar as duvidas acerca da
omissdo do regramento previsto no § 2° do art. 65 da Lei n° 8.666/1993, infere-se do referido
dispositivo que, na falta de previsao para limites nas alteragBes consensuais, acréscimos e
supressoes resultantes, por acordo entre as partes, podem ultrapassar os limites legais (art. 125,
da Lei n°® 14.133/2021), sobre o valor inicial do contrato atualizado.

Em caso de reforma de edificio ou equipamento alinea, a nova lei (ainda, art. 125)
estabelece que o limite de 50% do valor inicial atualizado do contrato, é estabelecido tanto para
alteracOes qualitativas quanto quantitativas, ndo podendo haver compensacao entre acréscimos
ou supressdes, sendo o contratado obrigado a aceitar 0s aumentos em decorréncia do interesse
publico.

Da analise desse dispositivo (art. 125) depreende-se que a disciplina que cerca o tema
das alteracGes contratuais, deve-se admitir que os contratos administrativos originalmente
firmados podem sofrer alteragdes sem que o objeto licitado seja modificado (art. 126). Sobre
0S acréscimos e supressdes € vedada a compensacao: 0s acréscimos ou supressdes nao podem
ser examinados de modo conjunto. Por exemplo, em uma alteracdo para um acrescimo
quantitativo de 10% do objeto ndo pode ser somado a um acréscimo de 30% em caso de revisao
de precos para garantir o equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Nesse passo, havendo necessidade de alteracéo, o limite a ser imposto deve ser analisado
ndo quanto a forma de alteracdo, mas sim quanto a natureza da alteragdo. Assim, como 0
dispositivo ndo veda alteracdes ilimitadas, “¢ cabivel promover alteragdo que supere os limites

previstos, desde que mediante concordancia entre as partes”. (JUSTEN FILHO, 2023, p. 1.413)
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Ainda, para Juliano Heinen (2024, p. 1.503), “pela dic¢ao expressa do art. 125, os limites
as supressoes ou as diminui¢des do valor original do contrato ndo se aplicam se acordadas”,
sem, contudo, ferir a viabilidade da execucao do que fora ajustado”.

O Capitulo XII, da Nova Lei de Licitacdes e Contratos (Lei n® 14.133/2021) nos arts.
151 a 154, introduziu os institutos da conciliagcdo, mediagédo, comité de resolucdo de disputas e
a arbitragem, como meios alternativos para resolugdo de controvérsias (art. 151). Assim, 0s
contratos administrativos podem passar a prever a ado¢cdo de meios alternativos de solucéo,
inclusive quanto a alteracBes unilaterais e consensuais, demonstrando o avanco das regras e
uma mudanga de paradigma da Administracdo Publica, admitindo a utilizagdo dos meios
alternativos de solucdo de conflitos, dando énfase nos interesses do contratado, evitando

prejuizos, proporcionando seguranca juridica e a execucdo contratual.

3.3 Formalizacéo das alteragdes contratuais

No curso da execucdo dos contratos, as alteracfes devem ser feitas por meio de termo
aditivo, condicdo essencial para a sua validade, imposicdo prevista no § 6° do art. 65 da Lei n°
8.666/1993 e art. 132 da Lei n°® 14.133/2021.

O TCU manifesta-se a respeito:

A formalizacdo do termo aditivo, devidamente publicado no PNCP, é condigdo
necessaria para que o contratado execute as prestacfes determinadas pela
Administracdo. No entanto, em casos excepcionais, quando ha necessidade justificada
de antecipacdo de seus efeitos, o contratado pode executar as prestagdes antes do
aditamento. Nessa hipdtese, a formalizagdo do termo aditivo deve ocorrer no prazo
maximo de um més. (TCU, 2025)

Conforme os ditames da Lei n® 14.133/2021, as alteracBGes contratuais devem ser
formalizadas por meio de termos aditivos, que podem ter formato eletrénico e requerem prévia
analise juridica.

Esses termos devem ser divulgados no sitio eletronico oficial da organizacdo e no Portal
Nacional de Contratacdes Publicas. Ademais, as justificativas para as alteracbes devem ser
registradas nos autos do processo da execucdo contratual. Conforme orienta o Tribunal de

Contas da Unido,

Os contratos administrativos podem ser alterados nas hip6teses previstas no art. 124
da Lei 14.133/2021. As alteragdes podem ser unilaterais, quando feitas pela
Administracdo sem a necessidade de prévia anuéncia do contratado, ou consensuais,
por acordo entre as partes. As alteracfes contratuais devem ser formalizadas por meio



26

de termos aditivos, que podem ter formato eletrénico e requerem prévia andlise
juridica. Esses termos devem ser divulgados no sitio eletronico oficial da organizagéo
e no Portal Nacional de Contratagdes Publicas. Ademais, as justificativas para as
alteracOes devem ser registradas nos autos do processo da execucdo contratual. (TCU,
2024)

Na hipdtese de alteracdes contratuais sem a formalizacdo de termo aditivo, pode
caracterizar contrato verbal, ato considerado irregular, ocasionando a responsabilizacdo do
agente responsavel. Todo contrato verbal firmado com a Administragdo Publica é vedado,
conforme disposto no § 2° do art. 95.

Caso ocorra a necessidade de registros que ndo caracterizem alteracdo contratual, é
admitida a formalizacgdo por apostilamento. O art. 136 admite a dispensa da celebracao de termo

aditivo nas hipoteses de:

| - variacdo do valor contratual para fazer face ao reajuste ou a repactuacao de precos
previstos no préprio contrato;

Il - atualizagBes, compensacfes ou penalizacbes financeiras decorrentes das
condicfes de pagamento previstas no contrato;

I11 - alteragdes na razdo ou na denominacdo social do contratado;

IV - empenho de dotagBes orcamentarias.

Margal Justen Filho (2023, p. 1502) leciona que “o apostilamento consiste na inscri¢do
do instrumento contratual, por atuacdo exclusiva da Administracdo, da noticia de evento
pertinente ao contrato, com indicacdo das alteragdes dai decorrentes. ” Para o autor, “essa
solucdo se aplica ao reajustamento e também a outras hipoteses similares, tais como 0s casos
de impedimento, ordem de paralisa¢do ou suspensdo do contrato. ”

Acerca das alteracdes unilaterais ou consensuais, € importante ressaltar que, na fase
preparatdria da contratacdo deve ser realizado um planejamento adequado, em conformidade
com as novas regras e principios, evitando que situacdes diversas ou fatos imprevisiveis possam
ocasionar a necessidade de aditivos contratuais e, consequentemente, impactos econémicos

para a administracdo e para o contratado.

4 CONCLUSAO

A justificativa para a elaboracdo do estudo surgiu da necessidade de contribuir para
uma analise das alteracGes unilaterais e consensuais dos contratos administrativos, tendo em
vista a nova redacao da lei de licitagfes (Lei n® 14.133/2021), sua adequacéo e implementacéo

das inovacoes.



27

A mutabilidade é uma prerrogativa da Administracao Publica e uma caracteristica dos
contratos administrativos, decorrem das clausulas exorbitantes e conferem a Administracéo
modificar, rescindir ou extinguir os contratos.

Sob o ponto de vista doutrinario, as alteracdes contratuais sao compreendidas como
ajustes nos termos do contrato administrativo j& celebrado, visando adequé-lo as necessidades
e aos interesses do servico publico e da Administracdo e em respeito aos direitos dos
contratados, ou para adequa-los as realidades do contexto no qual foram celebrados, para
manter o equilibrio econémico-financeiro.

As alteracdes nos contratos administrativos ndo devem ser consideradas como regra,
devendo ser executados da forma como foi inicialmente prevista. No entanto, a lei prevé que,
em casos de ocorrerem fatos novos, imprevisiveis, falhas ou outras ocorréncias que tornem
necessarias alteracdes, os contratos administrativos podem ser alterados unilateralmente ou
consensualmente, dentro dos limites estabelecidos.

A nova lei regulamentou de forma taxativa, nos incisos | e 1l do art. 124, as hipéteses
para alteracdes unilaterais e consensuais, 0 que ja era previsto no art. 65 da Lei n°® 8.666/1993.
Os limites percentuais previstos no art. 125 permitem promover acréscimos ou supressdes do
objeto contratado, respeitando-se o valor inicial do contrato atualizado.

Acerca dos limites para alteragdo consensual, o legislador ndo foi claro quanto aos
limites para supressao além do percentual de 25%. No entanto, a posicao doutrinaria ressaltada
neste estudo € no sentido de que, nas supressdes, pode ser admitido o aumento ou diminuicao
nas alteracdes, por acordo entre as partes, em limites percentuais acima dos previstos na lei.

Porém, vislumbra-se a necessidade de que tais alteracdes devam ser tratadas de forma
a ndo desvirtuar a contratacdo e o estabelecido no procedimento licitatério e de acordo com 0s
principios da economicidade, da razoabilidade, da proporcionalidade e da seguranca juridica.

Por se tratar de um ato normativo com grande repercussao, a nova lei de licitagOes e
contratacdes publicas ainda demanda regulamentacdes e maiores estudos para sua interpretacdo
e correta aplicacdo, em especial em se tratando das alteraces dos contratos administrativos.

Por fim, importa mencionar que a Lei n° 14.133/2021 permite o uso de métodos
alternativos para solugcdo de controvérsias na execugdo de contratos administrativos e, em caso
de dissenso nas alteragdes unilaterais e consensuais, devem ser utilizados esses métodos para
uma solucéo que beneficie a Administracdo e o contratado, demonstrando o avanco das regras

e uma mudanca de paradigma da Administracdo Publica.
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