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Resumo

Vigéncia da Lei n® 14.133 produziu uma cisdo conceitual e pontual no regime juridico das mutacdes
dos contratos administrativos

Texto integral

A questdo dos limites para as alteragbes contratuais unilaterais, quantitativas e qualitativas, e das
bilaterais nos contratos administrativos, sempre foi, sob a vigéncia da Lei 8.666/93, tormentosa, com
recortes de divergéncia doutrinaria e jurisprudencial [1] . A vigéncia da Lei n°® 14.133/2021 (nova Lei
de Licitacdes e Contratos — NLLC), a partir de 1° de abril de 2021, produziu uma cisdo conceitual e
pontual no regime juridico das mutacdes dos contratos administrativos durante sua execucao,
colocando novos ingredientes nas discussfes. Vazio normativo dos limites nas alteracdes
consensuais e influxos sobre controle externo Com efeito, ao positivar as alteragdes unilaterais no
artigo 124, inciso |, e vincular a elas os tetos matematicos do artigo 125, o legislador foi
propositadamente silencioso quanto aos limites numéricos das alteracées consensuais (bilaterais),
previstas no inciso Il do mesmo dispositivo, como também das alteracdes unilaterais qualitativas
(artigo 124, 1l), com limite dado pela nado transfiguracdo do objeto (artigo 126). Esse siléncio
normativo instaurou um debate interpretativo no ambito do controle externo. De um lado, com
pioneirismo reconhecido, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG), ao julgar a
Consulta n® 1188209-Pleno, relator conselheiro Telmo Passareli, fixou prejulgado de tese,
assentando a auséncia de tetos legais para os aditamentos bilaterais, subordinando-os
exclusivamente a principios como a vinculacdo ao instrumento convocatdrio e a proporcionalidade
substantiva. Admitiu, ainda, que aditivos consensuais possam ultrapassar limites legais, porque
inexistentes, observado o principio da proporcionalidade (adequacdo, vedacdo de excesso,
proporcionalidade em sentido estrito). De outro lado, em decisdo mais recente, o Tribunal de Contas
da Unido, no Acérdao 175320026-Plenario, relator ministro Augusto Nardes, adotou uma postura
mais defensiva, buscando transpor por interpretacdo sistematica os limites unilaterais das alteracdes
guantitativas unilaterais também para o ambiente consensual. Doutrina: critica de Niebhur ao
acordao do TCU e posicdo de Torres sobre analogia dos percentuais legais A divergéncia
jurisprudencial apresentada reverberou na producdo doutrinaria. Joel de Menezes Niebhur [2] e
Ronny Charles Lopes de Torres [3] , cujos estudos sao citados séo abaixo versam a tematica. Joel
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Niebhur formula uma critica elegante e contundente em face das constru¢cdes jurisprudenciais do
Acérdao 1753/2026 do TCU, resgatando o método de interpretacdo histérica pela ndo reproducéo
deliberada do § 2° do artigo 65 da revogada Lei n° 8.666/1993 . Sob o antigo regime estatutario, o
referido paragrafo asseverava, que acréscimos ou supressdes ndo poderiam exceder os limites de
25% ou 50%, abrindo excec¢éo exclusivamente para supressdes resultantes de acordo celebrado
entre os contratantes. O legislador da época, portanto, proibia textualmente os acréscimos
consensuais acima do teto, ressalvada a posicédo de parte da doutrina que admitia a extrapolagéo
nas alteracdes qualitativas, mantida a configuracdo do objeto [4] . Sustenta o autor que a nao
reproducdo do dispositivo foi deliberada e que existe uma “salada hermenéutica” nas decisdes do
TCU (alicercadas historicamente nos itens da Decisdo n® 215/1999 e depois o Aco6rdao n°
1753/2026-Plenario). Para o autor, essa pratica do TCU gera profunda inseguranca juridica,
chancelando casuismos ao sabor das conveniéncias, sem fixar parametros objetivos de isonomia e
competitividade. Em contraposicdo, Ronny Charles de Torres, em artigo mais recente divulgado em
sua pagina da internet, assume uma postura mais defensiva, que termina por dar salvaguarda a
posicdo do TCU. O autor reconhece na NLCC o mesmo vacuo normativo salientado por Niebhur,
mas adverte que a auséncia de limite percentual expresso nao confere poder infinito a administracao
e a parte (no que todos os autores, nao so6 os dois aqui citados, sdo concordantes). Prop&e o autor o
uso da analogia, importando os limites de 25% e 50% do artigo 125 como um “parametro prudencial”
de contencdo para os aditamentos bilaterais. Trata-se, ao ver dele, de um limite relativo, mas que se
imp&e como regra geral, admitindo excecdes motivadas. A despeito da posicdo de Ronny Charles o
transplante analégico dos limites unilaterais para o ambiente consensual padece de um desvio
metodoldgico que agride a opc¢éo historica do legislador de 2021. Os tetos matematicos do artigo
125 nasceram, sobretudo, para proteger o particular contratado contra as prerrogativas
extraordinarias da supremacia estatal, constituindo o ntcleo central do regime publico dos contratos
administrativos. No ambito das alteracbes consensuais (artigo 124, 1), esse dado original se
desvanece em prol de uma relacdo de mutua cooperacgéo, tipica dos tempos de consensualidade
administrativa. Utilizar uma perspectiva unilateral como limite intransponivel ao consenso (bilateral),
ainda que singelamente relativizado, significa aniquilar a flexibilidade pretendida pelo legislador
gquando ndo prestigiou o velho artigo 65, 8 2° da Lei n°® 8.666/1993. As lacunas da lei podem e
devem ser supridas com base na autonomia das vontades e na aplicacéo subsidiaria do Direito Civil,
ditada pelo artigo 89 da NLCC, ndo pela analogia. Ademais, a presenca de limites rigidos para os
aditivos é menos protetiva da melhor decisdo administrativa do que a incidéncia do principio da
proporcionalidade, desde que seguido o teste metodoldgico correto para a sua incidéncia, lastreado
em etapas: 1°: adequacao : a medida atende ao fim a que se destina; 2°: necessidade : ndo existe
meio menos gravoso para resolver a questdo; 3°: proporcionalidade em sentido estrito : h& relagédo
de equilibrio entre a conduta adotada e a consequéncia pratica prevista em lei. No caso do aditivo,
se a comparacao se der com o juizo de terminacdo do contrato com remanescente do objeto em
aberto, a situacéo é analoga a do artigo 147 da Lei 14.133/21, que trata de nulidades nas licitacBes e
contratos, como bem apontou Ronny Charles de Torres. A partir dessa aproximacgao (analdgica) a
questdo passa a ser resolvida no campo da necessidade, ou seja, no segundo teste da
proporcionalidade, ao se realizar o comparativo entre manter o contrato ou substitui-lo por outro com
as consequéncias legais e factuais pertinentes. Qual seria a solucdo menos gravosa? Proposta de
analogia com o artigo 147 da NLLC A analogia ao artigo 147 da NLLC, sustentada por Ronny
Charles, se imp6e na hora de fazer o comparativo entre aditivar ou ndo aditivar o contrato, para além
dos limites percentuais de 25% e 50% em alteracdes bilaterais. O referido artigo, cuja destinagéo
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original rege a disciplina das nulidades contratuais, determina que o desfazimento de uma licitacdo
ou contrato deve ser precedida da verificagdo acerca de alguns aspectos: se a invalidagdo atende,
de fato, ao interesse publico, sopesando-se as consequéncias praticas da interrupcéo do vinculo. A
grande virada do dispositivo, na esteira das disposi¢cfes da Lindb, consiste em extrair do artigo 147
ndo uma norma de aplicacao a posteriori , mas um critério de afericdo preventiva e substancial da
proporcionalidade do aditivo vis a vis a extingdo do contrato e a contratacdo do remanescente em
nova licitacdo. Insuficiéncia da decisdo do TCU e a plasticidade da decisdo do TCE-MG E sob esse
prisma que o Acordao n® 1753/2026-Plenario do TCU estd a merecer reparos, como 0s que propde
Joel Niebhur. A Corte de Contas propde uma Analise Pragmatica Insuficiente para resolver o dilema
dos limites: considera encargos oriundos de sua rescisao acrescidos dos custos para elaboragéo de
um novo procedimento licitatério e de manutencéo e vigilancia nesse periodo e sé. Deixa de lado, o
complexo emaranhado de custos ocultos e de transacéo gerados pela ruptura do vinculo contratual,
com pendéncia de término do seu objeto: os custos de desmobilizacdo do contratado e de
mobilizagdo do seu substituto, a depreciacdo e obsolescéncia do objeto paralisado, 0os custos
administrativos, o lapso temporal de um novo certame, o custo de capital, além dos riscos, incluida a
probabilidade de judicializagédo do contrato extinto. Nesse aspecto, tanto Joel Niebhur quanto Ronny
Charles de Torres concordam com a insuficiéncia dos critérios constantes do acorddo do TCU. A
decisdo do TCE-MG, na Consulta n°® 1188209-Pleno, rel. Telmo Passareli, convém reafirmar,
conferiu maior concretude a solugdo pratica com vistas ao Direito Administrativo do Resultado.
Sintonizado com a evolucdo histérica que silenciou a vedacdo aos acréscimos consensuais, 0
Tribunal de Contas mineiro chancelou a plasticidade contratual exigida pela pratica. O freio ao
arbitrio — respondendo, na esséncia, as preocupac¢des de Niebhur contra a desfiguragcdo do certame
— € focada no aspecto técnico: a identidade essencial do objeto licitado deve ser preservada mesmo
apos o aditivo. Resguardado o nexo técnico, a dimensdo quantitativo-financeira deve se curvar a
realidade e ao interesse publico por ela revelado. Este estudo propde, assim como o0s autores
citados, a superagéo da analise limitante do Acérddo do TCU em prol de uma analise de impacto
mais completa, estruturada em um tripé de ponderacdo que conjuntamente avalie: 1. Aspecto
técnico: manutencao do nexo causal e da identidade qualitativa do escopo original e capacidade de
execugcdo do objeto ampliado pelo contratado que ja executa o contrato; 2. Aspecto
econdmico-financeiro completo: inclusdo de todos os custos diretos e de transacao e os ocultos e as
perdas de receita decorrentes do atraso na entrega da utilidade publica; 3. Aspecto social: 0 impacto
comunitario decorrente da paralisacdo e do atraso na entrega de politicas publicas essenciais
(saude, educacao, logistica etc.). Primazia da manutencao do contrato além do limite pela aplicacao
analdgica do artigo 147 A transposicao analdgica e preventiva dos critérios do artigo 147 da Lei n°
14.133/2021 para a disciplina das alteracdes consensuais bilaterais ndo opera como mera
recomendacéo; ela institui uma primazia em prol da preservac¢éo do contrato , como s6i acontecer no
caso das nulidades contratuais [5] . Uma vez preenchida a perspectiva tridimensional antes
destacada — evidenciam-se razfes concretas e reveladoras do interesse publico (do ponto de vista
técnico, econdmico completo e social) —, e a continuidade da avenca passa a ter preferéncia como
solucdo. A preservacédo do contrato torna-se medida predileta a ser adotada pelo administrador, com
fundamento no artigo 147 aplicado por analogia, simile modo ao contrato administrativo com
nulidades. Se o interesse publico concreto aponta para a preservacdo do vinculo este deve ser
caminho. Com efeito, sob a batuta do artigo 20 da Lindb, ndo basta ao examinador do controle
externo apontar a extrapolacdo abstrata de um percentual matemético herdado do passado para
referir-se a ilicitude da decisdo administrativa. Para derrotar a primazia do aditivo, construido sob o
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palio da analogia com o artigo 147 da NLCC, e impor a solu¢éo substitutiva do contrato, o 6rgdo de
controle assume o encargo de demonstrar empiricamente, em face da motivagdo do acordo de
aditivacdo, que o custo total da ruptura e o subsequente atraso na entrega da utilidade publica seréo
menos danosos a sociedade do que o valor do aditamento, notadamente nas perspectivas técnica,
econdmico-financeira e social. Em resumo: na presenca de interesses publicos reais e revelados
pela administracdo na motivacao, sobressai o dever de eficiéncia, fortalecendo o contrato mantido
(ap6s os testes de higidez e depois de se justificar o interesse publico concreto), como instrumento
predileto de solucdo do problema, embora ndo Unico e nem discricionariamente descartavel, sempre
em prol dos direitos fundamentais subjacentes a execugdo dos contratos administrativos. [1] Ver, por
todos, os registros em FERARZ, Luciano. Direito Municipal Aplicado , Belo Horizonte, Forum, 2009,
p. 233-240. [2] NIEBUHR, Joel de Menezes. Os limites as alteracdes consensuais dos contratos
administrativos e a critica ao Acérdédo 1753/2026, do Plenéario do TCU. Blog da Zénite, 7 jul. 2026.
Disponivel aqui [3] TORRES, Ronny Charles de. Limites para as alteracdes contratuais consensuais
na Lei 14.133/2021. Disponivel aqui [4] Ver, por todos, FERRAZ, Luciano. Op. cit. loc. cit. [5] Ver
sobre o tema FERRAZ, Luciano. Nulidades na nova lei de licitacdes e contratos administrativos:
antes nunc do que tunc, Disponivel aqui
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