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RESUMO

Este trabalho, de natureza tedrica, € o resultadand processo de
investigacdo e de utilizacdo dos conhecimentoséagiads, aplicados na busca
de solugbes que contribuam para a compreensaordbemas cotidianos, no
espaco profissional no qual o pesquisador encastraserido valorizando,
assim, sua experiéncia profissional. O objetivogpial € argumentar sobre a
importancia dos principios constitucionais e progpua aplicacdo como valores
norteadores dos argumentos que fundamentam e magiti a decisédo
administrativa e a discricionariedade do agenteigmjbna determinagdo do
valor inicial atualizado nas alteracdes dos coograidministrativos. Propfe-se,
ainda, uma reflexao interdisciplinar entre Diratédministracdo Publica sobre
0s argumentos normativos que devem orientar ogegpdblicos na tomada de
decisdo. Considera-se, que os atos emanados doesageblicos devem ser
pautados na legalidade e celeridade, como reguidéceficiéncia e dinamismo
da Administracdo Publica, no contexto do novo gaedismo e que o Direito e
0 ato normativo também devem ser dinamicos, caméixados e integrados a
Administracdo Publica. No entanto, a morosidad@mcedimento burocratico
exigido para o estrito cumprimento da lei impeds#iciéncia da gestédo publica,
0 interesse publico e pode, ainda, ocasionar dfimmsceiros a Administracdo
Publica. Diante de situagBes complexas e eventideintes e supervenientes
aos contratos administrativos de prestacdo decsedé natureza continuada,
algumas adaptacdes, reformulacdes de processattieapraplicadas em suas
alteracbes devem ser repensadas merecendo, pogardm objeto de reflexdes
tedricas. Os recursos do legalismo juridico preseatnbém nas atividades
executivas e gerenciais da Administracdo PublicaBBrasil séo insuficientes
para resolver os fatos juridicos, surgidos no &mttit Administracdo Publica,
em decorréncia de sua incapacidade de acompanhtender as dinamicas
sociais, politicas e juridicas ao seu tempo. Aspiopde-se a possibilidade de
se construir solugBes juridicas, articuladas cosfi@éncia da Administracao
Publica e pautadas nos Principios Constitucionaia p complexa questao das
alteracfes aos contratos administrativos de natweztinuada.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Legalismoridijco.  Principios
Constitucionais.



ABSTRACT

This theoretical study is a result of an investmatprocess and
academic knowledge application seeking solutioret #ontributes to daily
problems understanding at the professional spacehich the researcher is
working in, thus his professional experience istvoFhe aim of this paper is to
argue about the importance of constitutional pples and to propose their
application as guiding values of arguments thatpstpand make legal the
administrative decision and the public officialisatetion to the determination
of initial value updated in the alterations of adisirative contracts. We also
propose an interdisciplinary reflection between Lawd Public Administration
on normative arguments which should guide publicials in decision making.
It is considered that public official's acts must bupported by legality and
celerity as efficient and dynamism requirement®waiblic Administration in the
context of new managerialism as well as Law andnative act should be
dynamic, contextualized and integrated to Publicnikdstration. However,
slowness of bureaucratic procedure required tatstompliance with the law
frustrates public management efficiency, publieiast and may even cause
financial damages to Public Administration. In famfecomplex situations and
supervening events at administrative contracts aftiauing nature services
some adaptations, process reformulations and peactipplied to their changes
must be rethought, therefore they deserve to becbbf theoretical reflections.
Juridical legalism resources also present at ei@@ltand managerial activities
of Public Administration in Brazil are insufficieb solve legal facts arisen
from Public Administration scope due to its inailio follow and attend social,
politics and legal dynamics at their time. Therefave propose the possibility to
make legal solutions altogether with Public Admtir@ison efficiency and
guided by Constitutional Principles for the complissue of administrative
contracts of continuing nature.

Keywords: Public Administration. Juridical legalis@onstitutional Principles.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho, de natureza teérica, constitui pdatdinha de pesquisa
Gestdo de Organizacdes Publicas do Estado refetespecificamente na
dimens&o Institucional-Administrativa. E o resuttade um processo de
investigacdo e de utilizacdo dos conhecimentoséagiads, aplicados na busca
de solucbes ou de elementos que contribuam payapreenséo dos problemas
cotidianos, no espaco profissional no qual o pesgiair encontra-se inserido,
valorizando, assim, sua experiéncia profissional.

O tema escolhido - alteracdes em contratos admatiigis - € atual e
polémico, porém de pouca exploracdo académica gimkimia, pois se trata de
caso peculiar a alguns setores da AdministracabicBrbendo resolvido sempre
de forma a se obter seguranca juridica e raramantempulsionar o
desenvolvimento funcional da norma. Dai a dificdel@ auséncia de material
cientifico discutindo essa temética.

Numa breve contextualizacdo, cabe esclarecer queoongatos sao
instrumentos de grande valia no desenvolvimentweidia econémica de nossa
sociedade, garantindo a regulacdo de interesses astpartes contratantes.
Atendem simultaneamente a imprescindivel necessidacampliacédo e difusédo
das relacdes de troca.

Na interpretacdo e definicdo das obrigacBes daespaontratantes,
guando a Administracdo Publica é uma das parteprisatos sao classificados
como publicos ou administrativos e caracterizarpeda submissdo ao regime
juridico de Direito Publico, o qual assegura pégibs unilaterais a

Administragéo Publica.
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O foco desta pesquisa recai sobre as alteracBes cdogatos
administrativos de natureza continugdaais especificamente os de prestacéo
de servicos com fornecimento de méo de obra coigalgib exclusiva

O contrato de prestacdo de servicos tem por obgEto e qualquer
servico prestado a Administracdo Publica, querpaja atender as necessidades
de sua populacéo, quer seja para o atendimentmetEssidades da propria
Administracdo Publica. Incluem-se nessa categarieoatratos de prestacéo de
servigos cujos objetos terdo sua execucdo prefaherente de forma indireta,
tais como os de conservacdo, limpeza, segurangglandia, transportes,
informatica, copeiragem, recep¢do, manutencdo édiqy, de equipamentos,
instalacdes, entre outrfos

Ocorre, muitas vezes, que um contrato de prestig&ervicos firmado
entre a Administracdo Publica e o particular s@fiteracdes em seu objeto,

como por exemplo, aumento ou diminuicdo do nimera@ahtratados para o

! Contratos administrativos de prestacédo de secdécoatureza continuada séo aqueles
cuja interrupcdo pode comprometer a continuidadeadi@idades da Administragao
Publica e cuja necessidade de contratacdo devedestge por mais de um exercicio
financeiro, como define Instrucdo Normativa n° @8,22 de dezembro de 1997, do
Ministério do Planejamento Orgamento e Gestéo,efaia de Logistica e Tecnologia
da Informacdo que disciplina a contratagdo de gesva serem executados de forma
indireta e continua, celebrados por érgdos ou ahdisl integrantes do Sistema de
Servigos Gerais - SISG. Disponivel em:
<http://www.comprasnet.gov.br/legislacao/in/in18.Mimh>. Acesso em: 5 mar. 2013.
Contratos administrativos de prestacéo de servigos fornecimento de méo de obra
com dedicacéo exclusiva sdo aqueles que, via da,reg empregados da contratada
sdo alocados para trabalhar continuamente nas digpe@as do 6rgdo publico. A
execucgdo dos servigos segue uma rotina especéfiabetecida e supervisionada pelo
6rgdo como disciplina a Instrucdo Normativa n° 8, 1b de outubro de 2009 do
Ministério do Planejamento Orgamento e Gestdo,efmta de Logistica e Tecnologia
da Informacao que altera a Instrugdo Normativa2n®i® 30 de abril de 2008.
Conforme disciplina a Instrucdo Normativa n° 2 3fede abril de 2008 do Ministério
do Planejamento Orgamento e Gestdo, Secretariaogéstica e Tecnologia da
Informacdo que dispbe sobre regras e diretrizea arcontratacdo de servicos,
continuados ou nao em seu art. 7°. Disponivel em:
<http://lwww.comprasnet.gov.br/legislacao/in/in0208R008.htm>. Acesso em: 5
mar. 2013.

N

3
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servico ou a extincdo do posto de trabalho. EsHtasagbes no objeto do
contrato implicam diretamente na modifica¢cédo dowvebntratual.

Com relacdo as alteracdes no objeto dos contratbkcps, a Lei n°®
8.666/93 prevé a possibilidade de a Administracdo Publeaizar em seus
contratos (desde que justificado por fatores s@meewtes a contratacdo),
acréscimos quantitativos do objeto original, obsdos os percentuais maximos

ali previstos:

Art. 65 - Os contratos regidos por esta Lei podesép
alterados, com as devidas justificativas, nos sggslicasos:
| — unilateralmente pela Administracéo:

[-]

b) quando necessaria a modificacdo do valor camiram
decorréncia de acréscimo ou diminuicdo quantitalivaeu
objetg nos limites permitidos por essa Lei.

[...] (Grifo do autor).

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas ragsm
condi¢bes contratuais, 0S acréscimos ou supresgfiese
fizerem nas obras, servicos ou compras, até 25%e(d
cinco por cento) do valor inicial atualizado do waty, e,
no caso particular de reforma de edificio ou depagmento,
até o limite de 50% (cinquenta por cento) para @SS
acréscimos. (Grifo do autor)

Com relacdo ao valor inicial atualizado do contratd.ei n° 8.666/93
nao define de forma objetiva qual seria esse \ddoreferéncia. Tal fato ndo
encontra problemas perante uma ou duas simplesa@ts. Os problemas
advém das situacbes complexas, incidentes e supemtes das alteracdes
ocorridas nos contratos administrativos de prestaig servico de natureza

continuada, que podem ser firmados, inicialmentéy periodo minimo de 12

“ Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. BRE, Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da @tnsdo Federal, institui normas
para licitagbes e contratos da Administracdo Palsicla outras providéncid3iario
Oficial [da Republica Federativa do Brasil] Brasilia, p. 8269, 5 jul. 1993.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil3lleis/L8666cons.htm>. Acesso
em: 5 mar. 2013.
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meses com possibilidades de prorrogacdes por igedisdos, até o limite de 60
meses. Em decorréncia das sucessivas alteract@s determinado contrato de
natureza continuada, esse ndo mantém o seu vatial {fou o0 valor do contrato
primitivo), gerando discussdo e dividas para o tegeublicG na sua
determinacéo, conforme referenciado pela Lei.

No momento em que o agente publico se encontréeditmnnecessidade
de alterar o objeto do contrato administrativo déureza continuada, e que o
mesmo j& tenha sofrido diversas alteracdes argstigsse se depara com a
dificuldade de cumprir o dispositivo legal, que @epa observancia de fazé-la,
mantendo o “valor inicial atualizado do contrato”.

Nesse contexto o agente publico, especialmentgraaty para a gestao
e/ou fiscalizagdo de contratos administrativospetia dificuldades no processo
de elaboracdo de termos aditivos devido a aus&eiamormas gerais que
deveriam regular e nortear suas decisdes e de tibag#&o interna dos érgaos
publicos, que deveriam estabelecer procedimentoseseéarios ao fiel
desempenho do objeto contratado. Na verdade, semainistracdo Publica
seguisse o estrito ditame da lei, no caso de acaiteracbes sucessivas no
objeto dos contratos administrativos, de tal foqua essas desconfigurassem o
pacto inicial, esses contratos deveriam ser resliace seu objeto novamente
licitado com novo termo pactuado. Todavia, essesgas0s SA0 morosos € a
Administracdo Publica muitas vezes ndo pode terestgacdo dos servigos
interrompida e o servico paralisado, em razdo deershs consequéncias
danosas dessa interrupcao, principalmente quanilataede servico de natureza

® O agente publico, segundo Di Pietro (2010), é feksoa fisica que presta servigos a
Administracdo Publica e que pode ser categorizadtoagientes politicos, servidores
publicos, militares e particulares em colaboragia o Poder Publico.

® Os contratos administrativos continuados podemesdiversas alteracées, tais como:
acréscimos e supressdes do objeto, reequilib@gyste e repactuacdo como forma de
garantir o equilibrio da equacdo econdmico-finaiacpara, a partir dai procederem a
Novos acréscimos e supressoes.
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essencial e/ou de interesse publico. Ou seja, asidade do procedimento
burocrético exigido para o estrito cumprimento dadbsta a eficiéncia da
gestdo publica, o interesse publico e pode, aicksionar danos financeiros a
Administracéo Publica.

Outra dificuldade também existente sdo os questientos que podem
ocorrer por parte dos 6rgaos de controle do Estagos agentes publicos se
pautam, quase gue exclusivamente, na verificacG@sioectos da legalidade do
ato administrativb e para quem os contratos administrativos ndo postm
considerados "mera formalidade" e, por isso, dev&n rigorosamente
cumpridos e formalmente editados pelos 6rgéos daidistracdo Publica.

Diante de situacdes complexas e eventos incidergapervenientes aos
contratos administrativos de prestacdo de servigondtureza continuada,
algumas adaptacgbes, reformulacbes de processositieapr aplicadas nas
alteracdes contratuais devem ser repensadas meoegmrtanto, serem objeto
de reflexdes tedricas. Considerando os aspectiicips que envolvem o ato
administrativo e a Administracdo Publica, no cotedo novo gerencialismo,
este trabalho se propbe a fazer uma reflexdo ist#ptinar entre Direito e
Administracdo Publica, sobre as situacfes aquiriles@ principalmente sobre
0s argumentos normativos, que devem orientar agegpublicos na tomada de
decisdo, visando atender ao interesse publicojcérafia da Administracdo
Publica e resguarda-la das penalidades dos orgaomndrole.

Assim, questiona-se: quais elementos devem noleaomada de
decisdo do agente publico, no ato administrativaleerminar o valor inicial
atualizado dos contratos, no momento de suas @iEsa e pautar sua

discricionariedade na prorrogacdo desses contlatagtureza continuada?

" Definido, segundo Di Pietro (2010) como a declasado Estado ou de quem o
represente, que produz efeitos juridicos imediatosn observancia da lei, sob o
regime juridico de direito publico e sujeito a cote pelo Poder Judiciario.
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Considera-se, que os atos emanados dos agentésopliphra atender
ao interesse publico, devem ser pautados na legali¢ celeridade, como
requisitos de eficiéncia e dinamismo da AdministcaPublica pautada no novo
gerencialismo e que o direito e 0 ato normativobam devem ser dinamicos,
contextualizados e integrados a realidade publica.

O legalismo juridico, paradigma vigente na tradigéifwica brasileira, é
caracteristica presente também nas atividades tasue gerenciais da
Administragdo Publica no Brasil, empregado comd@riimo e pressuposto da
legalidade dos atos administrativos, uma vez qbe @aesses 6rgaos o estrito
cumprimento da lei. Todavia, os recursos do legmliguridico séo insuficientes
para resolver os fatos juridicos, surgidos no amtiét Administracdo Publica,
em decorréncia de sua incapacidade de acompanhtender as dindmicas
sociais, politicas e juridicas ao seu tempo, argimsefundamentados na critica
do legalismo juridico de Hespanha (1993).

A premissa é a de que a ciéncia juridica ndo peti-de na construcdo
dogmatica de regras juridicas, categorias, inetau doutrinas, mas também
deve se preocupar em encontrar condi¢cdes e pressgppie permitam que o
Direito seja eficaz e eficiente (SCHMIDT-ASSMANN)@3).

Desta forma, ressalta-se que a norma juridica sememmpre sua
funcdo e sentido se atingir a eficacia desejada segraduzir em eficiéncia e
dinamismo da Administracdo Publica, atendendo &saddas ao seu tempo e
integrado a realidade em que se encontra inseNtlsando ampliar a
compreensao e interpretacdo do Direito, os Priogiffionstitucionais podem e
devem ser aplicados como norteadores dos argumegudundamentam e
legitimam a decisdo administrativa na determinad@walor inicial atualizado
do contrato administrativo, com fundamentado noguraentos teéricos

postulados por Haberle (1997).
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Sendo assim, 0 objetivo principal deste traballargiimentar sobre a
importancia dos principios constitucionais e juddi e propor sua aplicacao,
como valores norteadores dos argumentos que fumdamee legitimam a
decisdo administrativa e a discricionariedade dm#gpublico na determinagéo
do valor inicial atualizado, em alteragdes dos redos administrativos que,

neste trabalho, ainda se desdobram em dois oljetsmecificos:

a) revisar a teoria dos contratos com foco nas afiesados contratos
administrativos, visando contribuir, cientificament para a
atualizacdo do tema, considerando a escassez aeissh®
identificada sobre a tematica.

b) demonstrar como os principios podem e devem sé&adpk ao
Direito Administrativo, na fundamentacao e legégéo da decisdo
administrativa, promovendo o dinamismo juridico qdmlo e
necessario a eficiéncia da Administracdo Publiceando o
interesse publico e garantindo a eficiéncia, cddel® e dinamismo
da gestéo publica no contexto do novo gerencialismo

A importancia desta pesquisa esta na possibilidbelese construir
solucBes juridicas articuladas com a eficiénciaAdiinistracdo Puablica e
pautadas nos Principios Constitucionais, para plexa questao das alteracdes
dos contratos administrativos. Tal fato apenasséipel por meio de uma leitura
critica ndo usual e questionadora, dos paradigneamisl vigentes na
Administracdo Publica Brasileira, orientados apgraa 0 estrito cumprimento
do comando normativo e desarticulado da interpfietalps fatos, do contexto e
dos principios constitucionais e democraticos dades

Este estudo também pode contribuir para a amplidgdoargumentos

que fundamentam o ato administrativo do agenteigmilsio desempenho de
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suas fungdes, atribuicdes e competéncias execudigasenciais, fornecendo e
desenvolvendo uma visdo integradora entre legaidagstdo e interesse
publico como métodos de gestdo inovadores e cout&m@os. Contribuira,

ainda, para uma atualizacdo da discussdo académeintifica, na area da
Administracdo Publica e Direito, dando ao trabalhwo carater interdisciplinar

ao travar uma discussao entre o dogmatismo do t@iBrasileiro e a

necessidade da eficiéncia da Administragdo Publicacontexto do novo

gerencialismo. Neste contexto, o Direito Administatem seu relevante papel
e func@o de ciéncia de direcdo e orientadora deepsos sociais, segundo
perspectiva de Eberhard Schmidt-Assmann.

Os itens deste estudo estdo organizados de foabardar os aspectos
polémicos e doutrinarios mencionados anteriormentea perspectiva de seu
pesquisador, cujo tema de pesquisa emerge de Hitaddddes profissionais
cotidianas, no ambito da Administracdo Publica Fede

O item 2 demonstra os procedimentos metodolégiddzados na
investigacdo. Quanto aos elementos formais e nestrd, essa discussao
buscou dados em documentos e referéncias bibliogsaftomo forma indireta
de recolher informacdes prévias sobre o tema ebsareacdo participante,
levantando dados no proprio local onde os fendmenosem, constituindo-se
a documentacdo indireta, método proposto por Maidmandrade Marconi e
Eva Maria Lakatos.

O item 3 versa sobre contratos administrativodjzatido-se de um
referencial tedrico que parte de autores civiligtasa melhor compreensao do
conceito de contrato, uma vez que 0s contratoditu® institutos proprios do
Direito Privado. S&o apresentados o0s principiosigedos contratos, seus
elementos constitutivos e sua classificacdo. Eaptido também expbe as

peculiaridades do contrato administrativo e, por, fo pesquisador apresenta
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uma situacao-problema que emerge de seu cotididaseu espaco profissional
para iustrar o tema e objeto desta pesquisa.

No item 4 encontram-se as bases criticas e epikigivas do Direito,
confrontando-se principios com estrita legalidadermonstrando a insuficiéncia
do legalismo para atender as complexas demandagssdundamentados em
Anténio Manoel Hespanha e da Administracdo Pubtiagacteristicas essas que
norteiam o Direito Brasileiro e a Administracdo Redbno Brasil. E, ainda, as
discussbes sobre solucdes juridicas para o engiaive legalidade juridica e
eficiéncia da Administragdo Publica, com fundamentedricos em Peter
Haberle e Eberhard Schmidt-Assmann.

A abordagem é centrada na critica ao legalismo, ystura
epistemoldgica antipositivista e dialética, fundatado em Anténio Manoel
Hespanha, para questionar e renovar situacdesr@uess que impedem o
desenvolvimento da autonomia e da responsabilidaméal de pessoas e
processos.

Os argumentos de Peter Héberle sobre a funcdo que tér a
Constituicdo, qual seja, ter o pluralismo na suarjmetacdo, fundamentam a
proposta de que todas as pessoas e grupos que giveomstituicAo numa
sociedade participam de sua interpretacdo, diretaindiretamente, e que
fundamentam a proposta de aplicacdo dos precaitgdiizicionais, no caso 0s
principios constitucionais como norteadores dosragmtos que fundamentam e
legitimam a decisdo administrativa nas alteracféescdntratos administrativos.

E o item 5, como consideracdes finais, ressaltaceessidade de
articulacdo entre o Direito e Administracdo para QuEstado possa cumprir
suas finalidades: ordenacdo, disciplina e limitad@d@goder, por meio do Direito
Administrativo, e a eficacia e efetividade no cuimgnto da execucdo de seus

objetivos, por meio da acao administrativa.
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2 METODOLOGIA

Nesta se¢do serdo abordados os procedimentos idgicde propostos
para o desenvolvimento do trabalho que compreendé&m do conjunto de
técnicas e procedimentos utilizados, a dimenséaictedada a investigacao e
outros elementos que ndo costumam integrar ost@sogeconceitos usuais de
metodologia. Portanto, as se¢Bes que se segueuenmchlém de elementos
formais e mecanicistas, a apresentacdo do mardodeafentre outros que néo
se restringem a procedimentos e técnicas (GUSDME, 2010).

O desenvolvimento deste trabalho esta associadgsquisa qualitativa.
Segundo Flick (2009a), este tipo tem apresentada resposta de pesquisa
consolidada e respeitada em diversas disciplitanxtos.

Essa identificacdo do trabalho com a abordagenitapivgd é sustentada
pelo posicionamento analitico de Gergen e Gerged6(2 de que o dominio da
investigacdo qualitativa se ampliou e acolheu dezele estudiosos de diversas
areas de conhecimento que nédo se identificavama@usitivismo ou outras
abordagens de pesquisa. Por outro lado, Flick (9086redita que a pesquisa
gualitativa é de particular relevancia ao estuds mdacdes sociais devido a
complexidade e pluralizacdo das esferas da vidaciadade. Tal complexidade
€ observada ao se tratar da insuficiéncia do Eugalijuridico para resolver os
fatos juridicos surgidos no ambito da AdministraBa@iblica, em decorréncia de
sua incapacidade de acompanhar e atender as dassunciais, politicas e

juridicas a seu tempo.
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2.1 O tema

O tema - alteracdes dos contratos administratifas parte da rotina de
trabalho do pesquisador que atua na gestdo e ifmg@b de contratos
administrativos em uma autarquia federal.

O tema € atual e polémico, mas de pouca exploracadémica e
doutrinaria, pois se trata de caso peculiar a algetores da Administracao
Publica resolvidos sempre de forma a visar a segararidica e raramente a
impulsionar o desenvolvimento funcional da normai ®dificuldade e auséncia
de material cientifico discutindo essa tematica.

Assim, diante de situacfes nas quais os agentdisqguidevem atender
a necessidade da administracdo, buscar a realidacéxteresse publico e fazer
as alteracbes do objeto, por meio de acréscimogpeessdes no objeto do
contrato administrativo que alteram seu valor aljciquestiona-se: quais
elementos devem nortear a tomada de decisdo daeagéiblico no ato
administrativo de determinar o valor inicial atmatlo dos contratos, no
momento de suas alteracdes e pautar sua discrieidade na prorrogacao
desses contratos de natureza continuada?

Visando o rigor de cientificidade que exige um &b de Mestrado
esta pesquisa obedeceu aos critérios cientificesuqutrabalho dessa natureza
requer. Este trabalho monografico, apresentado adalidade de dissertagéo,
faz uma abordagem critico argumentativa.

A abordagem critica, a qual se identifica esteallady defende uma
postura epistemoldgica antipositivista e dialétieEESPANHA, 1993), bem
como da nédo neutralidade dos individuos e da G@§@iilVEIRA, 1988).

Conforme Davel e Alcadipani (2003) esse movimenitico refere-se a

uma forma de atuacdo que favorece a reflexdo, stiqgpamento e a renovagao
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de situacdes e estruturas que impedem o desenewitomprogressivo da
autonomia e da responsabilidade social das pessoas.

Ja a argumentacdo, a qual se associa a abordadfra, segundo
Severino (2009, p. 58) constitui-se no conjunto ideias e proposicdes
logicamente encadeadas, mediante as quais umdartwnstra sua posicao ou
tese, utilizadas neste trabalho como estratégia ganfirmar a hipétese

postulada, como resposta preliminar.

2.2 O marco teérico

A critica, aqui proposta ao legalismo juridico doamte na
Administracdo Publica brasileira, tem como fundatmess concepcbes e 0s
argumentos de Antonio Manuel Hespanha. Esse aritimaco posicionamento
doutrinario sobre a ideia de que as normas da@ideivem ser dotadas de uma
adequada verificabilidade que impeca o arbitridnderpretacéo, aplicacédo e
construcdo dogmatica na tentativa de reduzir todoeito social ao direito do
Estado (HESPANHA, 1993).

E, para fundamentar a proposta de uma nova formatdepretar a
constituicdo e seus principios, trazendo os fatosligos para a realidade e
considerando o pluralismo de intérpretes da Congdib, alicerce da sociedade
moderna e caracteristica do Estado Democraticoiddtd) esta pesquisa busca
os argumentos de Peter Haberle. As concepcdes tEssen defendem que
todas as pessoas e grupos que compdem a sociededmram com a
compreenséo e aplicagdo dos preceitos constitusiHABERLE, 1997).

Os demais pensamentos e teorias, utilizados cdm dd contribuirem
para a compreensdo de possiveis respostas ao rpaplddo sintetizados no

Quadro 1, tal como se estruturaram as secdestdmzho.



Quadro 1 Sintese dos pensamentos e teorias utiizeda a compreensdo de possiveis respostashéenpao

DO LEGALISMO NO
SISTEMA JURIDICO
BRASILEIRO

B
=
1=}
e
I

=

O

TEMAS .-
ESTRUTURANTES OBJETO DA DISCUSSAO AUTORES
Trabalho associado 2 pesquisa qualitativa. 21;:3n(zeﬂgiz;::é;}l{{}ﬁizﬂﬂgb) gi
a) Critico:
i} utilizado neste trabalho para defender uma postura de nio neutralidade dos individuos e da
cigncia. Oliveira (19’98),
ii) utilizado neste trabalho para defender uma postura epistemoloégica antipositivista e dialética
2 que compde o marco tedrico. Hespanha (1993) e
i iii) utilizado neste trabalho para favorecer a reflex3o, o questionamento e a renovagdo de R
METODOLOGIA é’ situagdes e estruturas que impedem o desenvolvimento progressive da autonomia e da Davel e Alcadipani (2003)
(GUSTIN: DIAS, 2010) responsabilidade social das pessoas.
b) Argumentativo: conjunto de ideias e proposigdes. logicamente encadeados. mediante as quais
um autor demonstra sua posic3o ou tese utilizadas neste trabalho como estratégia para | Severino (2009)
confirmar ahipétese postulada como resposta preliminar.
= . a) Documentag3o indireta: pesquisa documental. pesquisa bibliografica. ii;i‘;n(lm;) ELSai{ :;:;m ((220?];2)
5= b) Documentagdo direta: levantamento de dados no proprio local onde os fendmenes ocorrem.
S = por meio da observagio participante do profissional-pesquisador. 2 anilise de conteudo dos |Marconi e Lakatos (2010)
contratos delimitados na temadtica. caracterizando o empirismo da abordagem.
Rodrigues  {2004). Miranda
(2000), Meirelles (2010), Di
A%?\/?];:"IOSNT&?IT\OSS Discussfio da teoria juridica dos contratos na esfera civil e dos contratos administrativos. iet':l{:nl(aim(gilﬂ‘;k(];alii gg;gg
Percira Junior e Dotti (2012) e
Lima (2007).
a) Para demonstrar 2 crise do legalismo juridico e comprovar que os paradigmas juridicos
i N 2 2 %4 iy Hespanha (1993)
vigentes nio sdo suficientes para atenderem as demandas e a realidade sociais ao seu tempo.
- |b) Para reforcar os argumentos de que a ciéncia juridica ndo pode deter-se na construgdo
2 dogmatica de regras juridicas. categorias, institutos ou doutrinas. mas tambem deve se :
DA INSUFICIENCIA preccupar em encontrar condigdes e pressupostos que permitam que o Direito seja eficaz e Schmdt-Assoann (2003)

eficiente.

¢} Parareforcar os argumentos e criticar a crise do direito admimstrative brasileiro.

Binenbojm (2008)

d) Para demonstrar que os Principios Constitucionais podem e devem ser aplicados como
norteadores dos argumentos que fundamentam e legitimam a decisfio administrativa.

Hiberle (1997). Hesse (1991)

€) Para entender., sob uma perspectiva sociologica, as agdes e decisdes dos envolvides no

Guerreire Ramos {1996)

Processo.

€¢
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2.3 A coleta dos dados

Foram utilizadas como técnicas para obtencdo dopopitos da
dissertacdo o0 que Marconi e Lakatos (2010) defirmenmo documentacéo
indireta e direta.

A documentacdo indireta constitui-se na fase dellec informacdes
prévias sobre o campo de interesse, como definernddiae Lakatos (2010, p.
157). O levantamento de dados foi feito por meigeésquisa documental (ou

fontes primarias de informacdes) que se apresenmtansua grande parte de
forma escrita e abrangem:

a) Consultas a arquivos publicos: Constituicdo da Blgal
Federativa do Brasil, Leis, Decretos, Portarias nstricées
Normativas.

b) Documentos juridicos: acordaos do Tribunal de GodéaUnido.

c) Arquivos particulares de instituicdes publicastadide licitacdes,
publicacbes de extratos de contratos e processosodiatos
administrativos. A consulta a essas informactelaésivel, ja que
as mesmas sdo de acesso publico e estdo dispontvepsrtal
Comprasnet do Governo Federal e também no sitiacdeso a
informacao das instituigfes, consultando-se edpaniente a parte

que disponibiliza informacdes referentes as liditgsge contratos.

O segundo meio de levantamento de dados foi a geshibliografica
por ‘“oferecer meios para definir, resolver, ndo eom problemas ja
conhecidos, como também explorar novas areas osdprablemas nao se

cristalizaram suficientemente” como define Manz87(, p. 32), abrangendo
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principalmente publicacdes como livros, teses, moafas e publicacBes
avulsas.

Desta feita, com o fim de entrar em contato diim o que ja foi
publicado sobre o assunto, buscou-se materialogidifico selecionado nas
areas de conhecimento do Direito e da Administrdstdica, com o fim de se
identificar elementos que se revelem importantea parabalho (SEVERINO,
2009, p. 145).

O material bibliografico foi definido e sistematirano processo de
orientacdo de tal forma que foram utilizados osqgipais autores disponiveis,
dentro do tema escolhido, para comporem o refektedrico.

A segunda técnica utilizada, a documentacdo diaastitui-se, em
geral, no levantamento de dados no proprio locdears fendbmenos ocorrem
(MARCONI; LAKATOS, 2010 p. 169). Os dados foram idbs através de
elementos, situacdes e problemas cotidianos elclmstrpelo pesquisador na
atuacdo profissional como agente publico, valodpansua experiéncia
profissional e permitindo aplicabilidade teérica esna dimensédo pratico-
operacional. Assim esta pesquisa objetivara

[...] conseguir informagdes e/ou conhecimentos cacele

um problema, para o qual se procura uma respogtaeo
uma hipotese, que se queira comprovar, ou ainda, de
descobrir novos fendbmenos ou as relacbes entre eles
(MARCONI; LAKATOS, 2010 p. 169).

Esta pesquisa, portanto, tera carater exploratéoitado para o estudo
de uma determinada autarquia federal, visando apmmnsdo de varios
aspectos que se relacionam com o problema foc@dalho.

Segundo Marconi e Lakatos (2010, p. 171) uma vadedde
procedimentos de coleta de dados pode ser utilizadano entrevista,
observacao participante, analise de conteldo,Aetobservacao participante
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constitui-se do procedimento para analise de cdote@ujo objetivo € a

obtencéo de observacdes empiricas, viabilizad@gostituir-se o problema de
pesquisa parte da rotina de trabalho do pesquisddiesta pesquisa estédo
presentes a observacdo participante do profisspesajuisador e a analise de
contetdo dos contratos delimitados na tematicactenizando o empirismo da

abordagem.
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3 DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Neste capitulo abordar-se-4 a esfera privada dodgratos e as
peculiaridades dos contratos administrativos.

Os contratos constituem-se em institutos préoprioBideito Privado e a
matéria tem previs&o legal no Cédigo Civil Bras#®iPor essa razéo, o estudo
do tema contratos administrativos, abordado nesbalho, parte do estudo do
conceito e dos principios dos contratos, sedimestach esfera e doutrina do
Direito Civil, uma vez que a capacidade juridicas dpartes (pessoas
contratantes) € regulada pelo Direito Civil para degar aos contratos
administrativos e suas peculiaridades.

Assim, embora tipica do direito privado, a instfid do contrato é
utilizada pela Administracdo Publica, na sua pureri@inaria (contratos
privados realizados pela Administracdo) ou comdeptacdes necessarias aos
negocios publicos (contratos administrativos papente ditos). Dai porque a
teoria geral do contrato € a mesma, tanto paraongatos privados (civis e
comerciais) como para os contratos publicos, des@oeespécies 0s contratos
administrativos. Todavia, os contratos administeatisdo regidos por normas e
principios proprios do direito publico, atuando @eido privado apenas
supletivamente, jamais substituindo ou derrogandloregyras privativas da
Administragéo Publica.

O contrato constitui-se em instrumento juridico qegulamenta o
acordo de vontades entre as partes contratantpaz ate criar, modificar,
resguardar ou extinguir direitos, resultando nuntumiconsenso entre duas ou

8 Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002, quetiristicédigo civil e a parte primeira do
codigo comercial instituido pela Lei do Império WL556, de 25/06/1850Diario
Oficial [da Republica Federativa do Brasil] Brasilia, p. 1, 11 jan. 2002. Disponivel
em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Z000406.htm>. Acesso em: 19 de
mai. 2013.
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mais pessoas sobre o mesmo objeto e estabelecidoorfimrmidade com a
ordem juridica. Assim, 0s contratos se caracterizetivamente como um
negocio juridico bilateral, que tem por finalidaghar obrigacdes entre as partes
(RODRIGUES, 2004; MIRANDA, 2000).

Os contratos sdo regidos primeiramente por priosig depois por
regras que prescrevem, detalhadamente, sobre ls@snéos constitutivos. Os
principios fundamentais dos contratos sdo as pigjessbésicas que servem de
suporte, fundamento valorativo ou ponto de panigiaa a melhor compreenséao
dos contratos. J& os elementos constitutivos daisatos sdo aqueles elementos
sem 0s quais ndo existe contrato (¢ o plano d#éegia) e caso ndo estejam

presentes o negdcio juridico nem mesmo existira.

3.1 Dos principios gerais dos contratos

Neste trabalho a apresentacdo dos principios @emres obrigacdes
contratuais, aplicaveis tanto na esfera privadantguaa esfera publica, foi
sistematizada segundo a classificacdo dos prircipi@is usualmente adotada
pela doutrina do Direito Civil, cujas classificaspguantidades e terminologias
ndo apresentam unanimidade entre autores. Algumgigips gerais dos

contratos sao:

a) Principio da boa fé (Art. 422, CC): ndo somente nos contratos,
mas em quaisquer relacdes juridicas ou ndo juddieze haver a
boa intencdo. N&do sendo eticamente aceitavel cdasma fé em
beneficio proprio ou de terceiros em prejuizo déremn. Esse
principio impde que os contratantes exercam a dacel de
contratar observando a ética, agindo de forma teoeecom bons

propositos, tanto no ato da avenca quanto duraste &xecucgao.
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d)
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Neste sentido, ndo se admite um contrato em quedasgartes,
maldosamente ou se aproveitando da ingenuidadgnouséincia da
outra parte, ponha no contrato clausulas que venbi@wocar

injustamente prejuizos em decorréncia dos efeitopatto. Os
contratantes deverdo agir com probidade e honrautesgrvando
sempre a integridade de carater, de modo a margquitibrio e a

justica para ambos na avenca.

Principio da autonomia da vontade(Art. 425, CC): o acordo de
vontades em um contrato é seu mais importante atensstrutural.

No principio da autonomia da vontade as partesatéaculdade de
celebrar ou ndo contratos sem a interferéncia ted&sdesde que
respeitados a legalidade e os limites da funcamlsdo contrato

Representa a ampla liberdade. A avenca ou acordieifgntre as
partes.

Principio da relatividade das convencdesamplamente aceito
pelos sistemas juridicos ocidentais, este princiggzorre da
necessidade de estipular o alcance da responsalgilioor

inadimplemento contratual. Os efeitos de um comtraingem

somente 0s contratantes, ndo podendo se estentienceros,

estranhos a ele. Excecéo: estipulagdo em favardeitos, quando
0 contratante firma um contrato em beneficio deeies, por

exemplo, seguro de vida, onde outrem (que ndo osatantes) é
beneficiado.

Principio da funcédo social dos contratogArt. 421, CC): limita a
liberdade contratual (conteddo) e ndo a liberdadecadntratar
(capacidade civil). A funcdo de um contrato devealém de

desenvolver uma funcédo de circulagdo de riquezag dlcancar

um papel social atinente a dignidade da pessoarfama reducéo
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das desigualdades culturais e materiais, segundealmses e
principios constitucionais. Ndo se busca aqui atertrem funcéo
da coletividade, buscam-se os interesses partisjlaem, contudo
prejudicar terceiros. Entdo, a funcdo social étéirindo razao para
se contratar.

e) Principio da obrigatoriedade das convencdes (intaitgjlidade
ou imutabilidade): a ninguém é permitido alterar unilateralmente o
contetdo do contrato, nem pode o juiz intervir aessteddo. Essa
€ a regra geral e que ndo se encontra expliciaddigo Civil de
2002, porém se apresenta como um dos fundamergoeldgbes
contratuais. Em tese contraria, o préprio CadigalCém seu art.
423, determina adotar a interpretacdo mais favbr@weaderente
em caso de clausulas ambiguas ou contraditériasoatnatos de
adesao.

f) Revisibilidade do contrato: contrato ndo é pétreo e imutavel, ou
seja, € passivel de sofrer revisdo quando estazeseniecessaria,
com a finalidade primordial de resguardar as padtegossiveis
exacerbacfes. Havendo disposicbes que sejam erbeTtel
onerosas para uma parte e excessivamente benéficasgra, o
negoécio juridico podera sofrer revisbes ou fim dm geor.
Indispensavel se faz destacar o que reza o artdd78C, no qual
prevé que em virtude de acontecimentos extraoidmae
imprevisiveis 0 devedor podera pedir a resolucdag@io ou fim)
do contrato.

Esses séo os principios mais usualmente citadodopdrinadores como
Silvio Rodrigues e Pontes de Miranda e que saontmrecims regendo os

contratos gerais. Esses principios sao os recaid®cipor ndo estarem
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expressos em lei, mas tem a mesma funcdo de oriestadiretrizes da
Administracdo Publica, onde se tem a mesma rel&vata primeira, tendo o

reconhecimento da doutrina e da jurisprudéncia.

3.2 Dos elementos constitutivos dos contratos

Apesar de os contratos serem classificados comimatos privados ou
civis e contratos administrativos ou publicos, selesnentos constitutivos sao
comuns para as duas esferas.

Os elementos constitutivos dos contratos, segusddoatrinas civil e
administrativista, consistem em: as partes, o opjtlocal de celebracédo e o
local da execucdo.

a) As partes: partindo da ideia geral de que um ctin&aodo acordo
de vontades, firmado livremente pelas partes p@aabrigacdes e
direitos reciprocos entre estas, em principio tagosontratos sdo
negocios juridicos bilaterais e comutativos, istaedlizado entre
pessoas que se obrigam a prestacfes mutuas e legisaem
encargos e vantagens. Como pacto consensual, pdesiterdade
e capacidade juridica das partes para se obrigaediclamente
(MEIRELLES, 2010, p.214).

Deve haver o consentimento reciproco ou acordoodéatles entre as
partes. Deve ser livre e espontaneo, sob pena destea validade afetada pelos
vicios ou defeitos do negdcio juridico: erro, datoagdo, simulacéo, fraude e
leséo.

Os contratos administrativos, em sentido prépriesrito, abrangem

apenas aqueles acordos nos quais a Administra¢dlicdé parte; sdo regidos
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pelo regime juridico de direito publico e, portarderrogatério e exorbitante do
direito comum.

A lei estabelece determinados procedimentos oldnigat para a
celebrac@o de contratos administrativos, tais canticitacdo para contratos de
obras, servigos, compras e alienagbes (Art. 31saniXl, da Constituicao
Federal de 1988)e para a concesséo de servicos publicos (Art. GF5je 88).
Alguns procedimentos também sdo encontrados enolldirarias e esparsas,
dentre as quais a Lei n° 8.666/93, a Lei n° 4.3P0/6& a Lei de
Responsabilidade Fis¢l Lei complementar n° 101/00 (DI PIETRO, 2010, p.
266).

b) O objeto: do exposto resulta que o objeto do ctinsa confunde
sempre com o objeto da licitacdo, que pode ser abma, um
servico, uma compra Ou uma concessao como também um
alienacdo ou uma locagdo. Assim, 0 objeto da (i&dadeve ser
descrito sucinta e claramente, de modo que oeB®ados possam
entender de imediato o que a Administracdo Pubtleaeja
contratar. As mindcias constardo do projeto, aofew,

® BRASIL. Constituicdo (1988)Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
Brasilia, DF: Senado, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicaohstituicao.htm>. Acesso em: 5
mar. 2013.

10 Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Hstdtumas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracdo e controle dos orcameatdalancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Feder@lario Oficial [da Republica
Federativa do Brasil], Brasilia, p. 2745, 23 mar. 1964. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320rht. Acesso em: 19 maio 2013.

™ Brasil. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio 6602 Estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidisdal e d& outras providéncias.
Diario Oficial [da Republica Federativa do Brasil], Brasilia, p. 147, 5 mai. 2000.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivi3fleis/LCP/Lcpl01.htm>. Acesso
em: 5 mar. 2013.
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memoriais, especificacbes, plantas, planilhas eadelementos
complementares, conforme (MEIRELLES, 2010, p. 288).

Desta forma, o objeto do contrato ha de ser lic#im, €, ndo atentar

contra a lei, a moral ou os bons costumes. Aléricite, o objeto do contrato

deve ser também possivel. Com efeito, o art. 14%lol Codigo Civil declara

nulo o negécio juridico quando for ilicito ou impégel 0 seu objeto.

O objeto do contrato, entretanto, deve ter algutorvecondémico. Um

grdo de areia, por exemplo, ndo interessa ao miunddico por ndo ser

suscetivel de apreciacdo econbmica. Deve ser tamhisterminado ou
determinavel” (Art. 104, I, CC).

c)

d)

O local de celebracdo: quando os elementos partdgeto estdo
dentro do limite geografico e politico de um Unfals, a relacdo
juridica tem conexdo com somente um sistema juridassim,

trata-se de um contrato de direito interno. Porookaido, quando as
partes tém nacionalidades diferentes, domicilios paises

distintos, quando a mercadoria ou 0 servico obggiocontrato

ultrapassa fronteiras ou quando os locais da @gébr e da
execucdo do contrato estdo relacionados a maisndeais, o que
propicia conexdes com mais de um sistema juridiata-se de um
contrato internacional (MEIRELLES, 2010, p. 37).

Executar o contrato é cumprir as suas clausulasndega comum
intencdo das partes no momento de sua celebrac@xeducao

refere-se ndo s6 a realizagdo do objeto do cortmatm também a
perfeicdo técnica dos trabalhos, aos prazos caoatsatis condiges

de pagamento e a tudo o mais que for estabelecidajuste ou
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constar das normas legais como encargo de quattasepartes
(MEIRELLES, 2010, p. 229).

Diversos sdo os critérios que poderdo vincular mtrato a sistemas
juridicos diferentes: a vontade das partes, o ldgagxecucao das obrigacdes, a
nacionalidade, o lugar de conclusdo, o domicilio @ulocalizacdo do
estabelecimento das partes, a moeda utilizadag@egé&ncia ou o destino dos
bens ou direitos objeto do contrato.

Entretanto, as questdes mais importantes a sertvidas no ambito
de um contrato sdo aquelas relativas a constituiclotetdo e efeitos das
obrigacdes, através da determinacdo das leis geed® os seus mais diversos
aspectos, mediante a consideracéo de diferentégasi

Assim, executar o contrato € cumpri-lo no seu objebs seus prazos e
nas suas condi¢des segundo as clusulas contra@misormas pertinentes.

Vistos os elementos constitutivos dos contratossgae a seguir a
classificacdo como contratos privados ou civis etratos administrativos ou
publicos.

3.3 Da classificagdo dos contratos

Os contratos sdo instrumentos de grande valia sendelvimento da
vida econémica de nossa sociedade, garantindaubag@® de interesses entre as
partes contratantes.

A doutrina adota varios critérios de classificagiis contratos. Isso
pode ser feito tomando-se como foco sua naturemsfema ou as partes

contratantes.
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O foco deste trabalho constitui-se em classifisacantratos segundo as
partes contratantes. Assim, 0s contratos podenclassificados em contratos

civis ou contratos administrativos.

a) Contratos civis ou privados - s&mueles cuja base legal esta
prevista no Cddigo Civil, configurando como partpessoas
juridicas de direito privad§ tendo como objeto negécio juridico
licito e possivel e como finalidade a execuc¢édo edestjeto,
podendo ou néo ter finalidade lucrativa.

b) Contratos administrativos ou publicos - sdo aquelgs base legal
encontra-se predominantemente prevista na Lei 66683 (e
outras legislacdes esparsaspnfigurando como uma das partes
uma pessoa juridica de direito pablitdéendo como objeto negécio
juridico licito e possivel e como finalidade a axgio deste objeto,

norteado pelo interesse publico.

Convém esclarecer que as pessoas juridicas deodpéblico se
desdobram em 6Orgédos e entidades que auxiliam engesbam as atividades
administrativas do Estado por meio de seus agdi$ss. o conjunto de 6rgaos e
entidades instituidos para a consecu¢do dos aigeto Estado — de seus
poderes e governantes — a gestdo dos interesdaopipor meio de prestacio
de servigos publicos, sdo chamados de Administré&g#idica (DI PIETRO,
2010, p. 49).

12 As pessoas juridicas de direito privado estaamitifs no art. 44 do Cédigo Civil.

13 As pessoas juridicas s&o de direito pablico, muteru externo. S&o pessoas juridicas
de direito publico interno: a Unido; os Estadofistrito Federal e os Territérios; os
Municipios; as autarquias, inclusive as associapdéticas e as demais entidades de
carater publico criadas por lei, conforme disp@eto44 do Cédigo Civil.



36

O que diferencia o contrato civil do contrato adsimtivo é
exatamente a presenca da Administracdo Publicaoréanpo, nem todos os
preceitos da teoria dos contratos privados aplivase aos contratos
administrativos (MEDAUAR, 2010), implicando, assima existéncia de
peculiaridades que déo privilégios unilaterais anikistracéo Publica e que séo

derrogatéria$ do direito comum.

3.4 Das peculiaridades dos contratos administrative

Tomando-se como referéncia as peculiaridades dostratos
administrativos, segundo Medauar (2010), quanduégenca da Administracéo
Publica percebe-se que nem todos os preceitosodia t#os contratos civis
aplicavam-se aos contratos administrativos.

Além do mais, os contratos administrativos saatindbs também por
principios publicisticos, principalmente o prinoiplo interesse publico e da
supremacia do interesse, que fundamentam e nortedamacbes da
Administracdo Publica, executadas pelos seus agente

Os aspectos que ndo sdo comuns a teoria dos osnpavados sao
denominados de clausulas exorbitatites

Para Di Pietro (2010), as clausulas exorbitantesctdusulas comuns

em contratos administrativos, pois seriam consgberailicitas em contratos

4 Derrogacdo é a revogacdo (extingdo) parcial de lemau seja, parte dela continua
em vigor, enquanto outra parte é extinta em decoiaéla publicagdo de uma nova lei
que expressamente declare revogados determinastossidivos ou quando tratar da
mesma matéria, porém de forma diversa. Nao se edefaom ab-rogacdo, que é a
revogacdo de uma lei por completo (PEREIRA, 2005).

15 A Lei n° 8.666/93, que instituiu o regime juridictos contratos administrativos,
assegura a Administragdo Publica condicdes maisrdseis em suas relagdes
contratuais, conforme condi¢gdes garantidas pefassualas exorbitantes, expressas no
art. 58 e disciplinadas pelo art. 65 da referidia Le
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entre particulares, pois dao privilégios unilate@iuma das partes, neste caso a
Administragéo Publica.

Assim, pode-se afirmar que as clausulas exorbgasé® beneficios
(supremacia) que a Administracdo Publica possuiesolparticular na relacédo
contratual. E, por assumir posi¢cdo de supremagidnainistracdo Publica pode
alterar ou rescindir unilateralmente o contratmpdr san¢des ao particular.

Di Pietro (2010) considera ainda que o fato de miAitracdo Publica
fixar unilateralmente as clausulas dos contratosimdtrativos caracteriza o
contrato administrativo em contrato de adesdo, pwmss licitantes, ao
apresentarem propostas e ofertas & demanda da iategéo Publica,
simplesmente aceitam suas clausulas, mas naoipanice sua elaboracéo e
tampouco podem sugerir alteragBes. Outro elemembmtado por Di Pietro
(2010) é a natureZatuitu personaeTodos 0s contratos para os quais a lei exige
licitacdo sdo firmadomtuitu personagou seja, em razdo de condi¢Bes pessoais

do contratado, apuradas no procedimento da ligtaca

3.4.1 Da alteracao unilateral dos contratos

Visando a melhor adequacao as finalidades de ssterpiblico, o art.
65, inciso. |, alineas a e b, da Lei 8.666/93 edtalem, respectivamente, as

possibilidades de alteracao unilateral qualitativpantitativain verbis

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei podesao
alterados, com as devidas justificativas, nos sggslicasos:

| - unilateralmente pela Administragéo:

a) quando houver modificagdo do projeto ou das
especificagbes, para melhor adequacdo técnica ews S
objetivos;

b) quando necessaria a modificacdo do valor casmtram
decorréncia de acréscimo ou diminui¢do quantitatyaeu
objeto, nos limites permitidos por esta Lei;
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As alteragBes contratuais de carater qualitativonaterializam quando
h& a necessidade de modificacdo do projeto ou gpesificacdes, para melhor
adequacdo técnica aos seus objetivos (Art. 63, 1, a

Ja as alteracdes quantitativas (Art. 65, |, b) B@m o acréscimo ou
supressdes do objeto, sendo necessaria a moddicdgéavalor contratual,
observando-se os limites permitidos nos paragrafdsequentes do mesmo
artiga'®.

Contudo, segundo Altounian (2009, p. 319), esdaesagbes ndo podem
ser entendidas como atos necessarios a corrigidgsafalhas de projeto ou
especificacdes de servigos. Tal fato se deve aédiicitacdes que exige um
projeto basico que caracterize, com precisdo n&tass suficiente, 0 que seria
contratado.

Para Medauar (2010, p. 223) e Di Pietro (2010, f) 2a alteracao
unilateral do contrato ndo se reveste de caratalath. As autoras destacam
que o respeito ao direito do contratado apresenteesguardado sob dois
prismas: o equilibrio econémico-financeiro dos catais e os limites de
acréscimos e supressdao do objeto do contrato.

a) Do equilibrio econémico-financeiro dos contratos- que diz
respeito & propor¢cdo que deve ser mantida entrargox do
contratado e sua remuneracao, proporcao esta fixadaomento

da celebracéo do contrato.

16 Com relagdo a alteragdo quantitativa, os limitas s acréscimos ou supressdes do
objeto contratual, no caso de obras, servicos apcas, foram fixados pela Lei n°
8.666/93 em:

a. 25 % de acréscimo ou de reducao do objeto ¢coaty@omo regra geral;

b. 50% de acréscimo, no caso de reforma de eddiciequipamento — permanecendo as
supressodes no limite de 25%; e

c. qualquer percentual de reducdo, quando houwedae@ntre as partes contratantes -
esta hipbtese é de alteracdo consensual e natetaiile ndo abrange a possibilidade
de acréscimos.
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A manutencdo do equilibrio da equacdo econOmiamfieira do
contrato constitui uma restricdo, ndo uma prerfegatda Administracdo
Publica. Prerrogativa a ela deferida é a poss#ikdde alterar, nos termos da
Lei, as clausulas de servico do contrato. Ao famer dessa faculdade, devera
restabelecer o seu equilibrio econémico-financejuz, € direito inafastavel do
contratado, caracterizando-se no elemento mutatididque Di Pietro (2010)
aponta como mais um que constitui um contrato aidtraivo.

A equacdo econOmico-financeira de um contrato éelacdo de
equivaléncia, formada entre o encargo definido pedministracdo Publica
(objeto) e o preco (proposta) ofertado pelo lidgan

A manutencdo da condicdo de equilibrio da equagimoenico-
financeira durante todo o contrato tem fundamewtdento constitucional art.
37, inciso XXI. Também a Lei de Licitacdes e Cottsaadministrativos prevé a
possibilidade de readequar a equacdo econdmicocita nas hipoteses de
alea ordinaria e extraordindria

Segundo Diniz (1998), as aleas ordinarias sao idancomo: fisco
relativo a possivel ocorréncia de um evento fuleefavoravel, mas previsivel
ou suportavel, por ser usual no negdcio efetiVado

Ja as daleas extraordinarias, segundo a mesma ,astwadefinidas

como:

“risco futuro imprevisivel que, pela sua extempeidade,
impossibilidade de previsdo e onerosidade excessiven
dos contratantes, desafie todos os célculos feitdastante
da celebragao contratual” (DINIZ, 1998, p. 157).

" Todo contrato envolve riscos. No direito, os risiznprevisiveis que se constituem em
fatores de desequilibrio que o particular enfregaando contrata com a
Administracao Publica, sdo chamados aleas.
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A alea ordinaria representa aquele risco inereatgraprio negocio,
devendo ser assumido pelo particular. A alea extiaéria envolve riscos
imprevistos ou imprevisiveis, sendo que someng &@st autoriza a revisao do
contrato administrativo caso impligue em desequilida equacdo econémico-
financeira.

Pautadas sempre em fatos ocorridos apés a aprgierda proposta,
pelo contratado durante o procedimento licitatoras necessidades de
recomposi¢cdo da equacdo econdmico-financeira dispde trés mecanismos

para se operacionalizar, quais sejam, o reequijibfeajuste e a repactuacgéo.

a) O reequilibrio ocorre quando da presenca de aleas extraordinarias
e tem como objetivo a revisdo dos precos contratadtisa
recompor o pre¢o contratado em face da superveai@eceventos
imprevisiveis ou, se previsiveis, de consequérno@aculaveis ou,
ainda, por forca maior, caso fortuito ou fato ddngipe. Seu
amparo legal encontra-se na Lei n° 8.666/93 enage5, d e 88
5°e 6°.

b) Com o objetivo de recompor o preco em face da g@viados
custos de producdo, provocada especialmente peadoegso
inflacionario e pertencente as aleas ordinariasjo$e ainda o
reajuste e a repactuacao.

c) O reajuste € o mecanismo por meio do qual o preco é reajostad
partir da aplicacdo do indice financeiro setorialespecifico, que
deve ter sua previsdo no edital da licitacdo e owtrato. Seu
amparo legal encontra-se na Lei n° 8.666/93 enage40, inciso
IX.

d) Na repactuagdo o preco é reajustado tendo em vista 0os novos

valores de mercado praticados para cada um dosmassu
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envolvidos na sua execugdo, com base na efetivaordgracdo
analitica da variagdo de custos desses compone@égsamente

comprovada pela contratada.

Diferentemente dos mecanismos anteriores, a reggiutem amparo

no Decreto n° 2.271/87mais especificamente em seu art. 5° o qual esizdel

Os contratos [...], que tenham por objeto a préstage
servicos executados de forma continua poderdogedasel
previsto no edital, admitir repactuacédo visandalégaacgéo

aos novos precos de mercado, observados o interregn
minimo de um ano e a demonstra¢do analitica dagzaui

dos componentes dos custos do contrato, devidamente
justificada.

a) Os limites de acréscimos e supressbes do objeto cmntrato
referem-se aos limites de acréscimos e supressaobjgto do

contrato, fixados na lei.

Assim, no ordenamento juridico brasileiro a preatdbg da
Administracdo Publica para alteragdes unilatergisegista, mas circunscrita a
limites e ao respeito aos direitos dos contratéeleEzDAUAR, 2010, p. 224).

Além da observancia dos limites impostos pelosgrafés do art. 65 da
Lei n° 8.666/93, Di Pietro (2010) destaca outroguigitos para a alteracdo

contratual, quais sejam:

18 Brasil. Decreto n° 2.271, de7 de julho de 199%pDe sobre a contratacéo de servigos
pela Administragdo Publica Federal direta, aut@&mue fundacional e da outras
providénciasDiario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, p. 1, 8
jul. 1997. Disponivel em: <http://www.planalto.gbrccivil_03/decreto/d2271.htm>.
Acesso em: 5 de mar. 2013.
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a) que haja adequada motivacdo sobre qual o integsdeEo que
justifica a medida;

b) que seja respeitada a natureza do contrato, naliguespeito ao
seu objeto;

c) que seja respeitado o direito do contratado a meagéb do
equilibrio  econdmico-financeiro inicialmente pactaa (DI
PIETRO, 2010, p. 269).

Ainda segundo Di Pietro (2010, p. 269), o que se ¢atendido é que
somente as altera¢des quantitativas estdo supmadimites de 25% e 50%,
referidos no art. 65, § 1°, da Lei n° 8.666/93, aaéque o inciso |, alinea b —
gue trata especificamente dessa hipotese de dterafaz expressa referéncia a
modificacdo do valor contratuaéfh decorréncia de acréscimo ou diminuicdo
quantitativa de seu objeto, nos limites permitidosr esta l€l, ndo se
encontrando a mesma referéncia no inciso |, alinegue trata das alteracdes
qualitativas.

No entanto, o Tribunal de Contas da Uhidem adotado entendimento
diverso, decidindo que tanto as alteracfes comigatguantitativas quanto as
gualitativas estao sujeitas aos limites estabadsaids paragrafos 1° e 2° do art.
65 da Lei n° 8.666/93, em face do respeito aositoliredo contratado, do
principio da proporcionalidade e da necessidadeeslees limites serem
obrigatoriamente fixados em lei (TCU, 1999).

1% Tribunal de Contas da Unido, Decisdo 215/1999 en&lo, Relator Ministro-
Substituto José Antonio Barreto de Macedo.
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3.4.2 Da rescisao unilateral dos contratos

A Administracdo Publica, pela natureza de seugdsses, dispbe do
poder de rescindir unilateralmente o contrato admativo, ou seja, de
extinguir o contrato antes do prazo acordado, cordo prerrogativa
contemplada no art. 58, inciso Il e mais precisameans art. 77 ao art. 80 da
Lei n° 8666/93.

Segundo Medauar (2010, p. 233), esse modo de &est@nbém
denominado de rescisdo administrativa pode ococmn base em dois

fundamentos:

a) por inexecucdo total ou parcial ou por fatores iditpe®s ou
prejudiciais a execucéo; e

b) por razdes de interesse publico.

No primeiro fundamento as a¢fes que levam a ressid&a motivadas
por ma execucao ou por condutas do contratadadiegtte ligadas ao contrato
e estdo arrolados no art. 78, incisos de | ao XdHlLei n° 8.666/93.

No segundo fundamento a rescisdo unilateral podearcpor razées de
interesse publico, de alta relevancia e amplo aontento, justificados e
determinados pela maxima autoridade competente sfexaeadministrativa.
Nessa hipétese, cabe indenizacdo ao contratado,doeito a devolucdo da
garantia, aos pagamentos devidos pela execucaa déda da rescisdo e ao
pagamento do custo da desmobilizacdo (MEDAUAR, 201034).

Além disso, as hipdteses que autorizam a rescisifataral do contrato
pela Administracdo Publica também impdem a elata-executoriedade e a

assunc¢ao imediata do objeto contratado.
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3.4.3 Da fiscalizag&o dos contratos

A fiscalizacdo dos contratos ndo constitui apen&srggativa, mas,
sobretudo, dever da Administracdo Publica em ereecdiscalizacdo da
execucdo do contrato administrativo, prevista nb 88, inciso lll, cuja

disciplina encontra-se detalhadamente previstatné4in verbis

Art. 67. A execucgdo do contrato devera ser acoimguzen e
fiscalizada por um representante da Administragéo
especialmente designado, permitida a contratacdo de
terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de infordeag
pertinentes a essa atribuicao.

Cabe ressaltar que o0 acompanhamento e a fiscalidacAdministra¢éo
Pablica em nada influencia a responsabilidade daratmdo pelos danos
resultantes da execucado do contrato.

Segundo Pereira Junior e Dotti (2012), a fiscafipaglos contratos
administrativos consiste em acompanhar sua execdedforma proativa e
preventiva, como forma de garantir o correto cumerito, pelo contratado, das
obrigacbes previstas nas clausulas avencgadas estarpao gestor do contrato
informacdes relevantes, seja para atestar a coegse@ucdo ou para apontar
desvios que a comprometam.

A finalidade de interesse publico ndo deve semglide como satisfeita
quando superadas as etapas de planejamento dgdibu da contratagdo. A
etapa de execucdo contratual também constitui plsse processo. Dessa
forma, a fiscalizacdo pode e deve se constituiuaninstrumento que, além de
garantir a melhor execucao contratual e a fidebdaoks objetivos da contracao,
também seja etapa aperfeicoadora dos principios eficiéncia e da
economicidade da Administracdo Publica.
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3.4.4 Da aplicagéo de penalidades

Outra clausula exorbitante tipica dos contratosimidtrativos consiste
na possibilidade da Administracdo Publica apliciretamente, penalidades
legais ou contratuais em razdo da inexecucao parciatal do contrato:

Art. 58 O regime juridico dos contratos adminisaes
instituido por esta Lei confere & Administragdo, retacéo
a eles, a prerrogativa de:

[-]
IV - aplicar san¢des motivadas pela inexecucad tmta
parcial do ajuste;

No exercicio dessa prerrogativa, pode a Admini&tdublica, por ato
préprio, sem necessidade de participacdo do Padaidrio, punir o contratado
pelas suas faltas durante a celebracdo do conbatacordo com o art. 87 da

Lei n° 8666/93, ao contratado podem ser impostas@sintes sancdes:

a) adverténcia;

b) multa (essa penalidade é passivel de aplicacdardangcom as
demais);

C) suspensdo temporaria da possibilidade de partieipalicitacéo e
impedimento de contratar com a Administracido (geszalidade
tem a duracdo maxima de dois anos);

d) declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratam a
Administragdo Publica (o contetdo dessa penalidanlenesmo da

anterior, diferenciando-se dela pela sua maiorgdiaa

A auto-executoriedade dos contratos administrativmsisiste na

imposicdo e execucdo coercitiva e direta da pesddid por parte da
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Administracdo Publica, assegurado ao contratadiveitadao contraditorio e a

ampla defesa.

3.4.5 Da ocupacdo provisoria

A Lei 8666/93 prevé a hipétese de a Administrac&bliPa ocupar
provisoriamente bens moveis, iméveis, pessoal \@¢earvinculados ao objeto
do contrato, na hip6tese da necessidade de acaapela@acdo administrativa de
faltas contratuais pelo contratado, bem como nétége de rescisédo do contrato
administrativo (Art. 58, inciso V).

Cabe ressaltar que a medida requer autorizacdessepdo Ministro de
Estado da area, ou de Secretario estadual ou mahicias suas respectivas
esferas de Governo (Art. 80, 88 1° e 3°).

Portanto, os contratos civis constituem-se emunsntos juridicos que
regulamentam o acordo de vontades entre as pamé®tantes e que, em sua
maioria, objetivam o lucro. J& naqueles em que miAidtracédo Publica é parte,
deve existir a constante busca da realizacdo dwesge publico que deve
orientar todas as atividades do agente publicarmAgss agente publico utilizara
de sua autoridade ou competéncia para alcangdins da Administracédo
Publica, pois séo os fins e ndo as vontades do administcact dominam todas
as formas de administracédo (LIMA, 2007, p. 39).

Os fins da administracéo tém o carater de podegrdmrque as pessoas
administrativas ndo tém disponibilidade sobre ter@sses publicos confiados a
sua guarda e realizacdo (DI PIETRO, 2010, p. 6®st® forma, emerge o
principio do interesse publico que esta ligado aofidalidade publica —
argumento ao qual se retornara no momento de analigropor solugfes para a

situacéo problema.
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3.5 Da situagéo problema

As andlises dos contratos na esfera civil e adtritiiga forneceram
conceitos e parametros tedricos que auxiliardo orapoeensdo da situacao
problema. A situacdo problema, aqui apresentadda-se da andlise das
alteracdes de um contrato administrativo de fomento de méo de obra
(terceirizagdo), de natureza continuada. Isso feignilizer, em termos praticos,
gue uma simples alteracdo, ap0s vérias outras réetes N0 mesmo contrato,
pode demandar do agente publico esfor¢os de umanseandoze meses, tempo
necessario para a verificagdo e adequacgéao a ladalibai a importancia de se
analisar as peculiaridades dos problemas decosrdassa situacdo, nos ambitos
juridico e da teoria da Administracdo Publica, papel do agente publico na
mediacdo desses interesses e na preservacaoressatpeublico.

A importancia de se apresentar uma situacdo prabesituar o leitor
diante de uma situacgao real e cotidiana, vivencemieeste pesquisador no seu
espaco profissional. Assim, este trabalho tambémpadtilha a experiéncia de
uma situacdo especifica, peculiar e recorrente coogratos administrativos
vivenciados no ambito de uma autarquia fed®ral

Evidentemente, que por se tratar de uma autarqdexdl, este contrato

administrativo se originou de um processo de (éita feito na modalidade de

20 Na Administragéo Publica brasileira, a autarquésp&ssoa juridica de direito pablico,
0 que significa ter praticamente as mesmas preivagae sujeicdes da administracédo
direta. O Decreto-Lei n° 200 de 1967, no seu aBRydnciso |, define autarquias como
"Servigco autbnomo criado por lei, com personalidaatédica de direito publico,
patrimbnio e receita proprios para executar attkdaipicas da Administragcdo Publica
que requeiram, para seu melhor funcionamento, @estiinistrativa e financeira
descentralizada".
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Pregéo Eletronicd, ocorrido no ano de 2009. Assim, os dados parmadlisae
foram obtidos no Portal Compras%"lebnde foi consultado o edital de licitacdo
que deu origem ao contrato, e no portal de Acedatomacad® da autarquia,
onde estdo publicadas as informaces referentastagdes e contratos.

O contrato foi assinado em 1° de abril de 2009, poszo de vigéncia
de 12 meses, prevendo em suas clausulas a paksibilide renovacédo por
iguais periodos, até o limite de 60 meses, confoame 57, Il, da Lei n°
8.666/93.

Convém apresentar, sinteticamente, a estruturaodtiato em analise

nos termos tedricos metodoldgicos, conforme semearitos constitutivos:

a) partes: a Administragdo Publica (contratante) e Rarticular
(contratado);

b) objeto: fornecimento de mé&o de obra (terceirizg¢ao)

c) local de celebracdd no sitio eletrénico do governo federal —
compras net;

21 Instituido pela Lei n® 10.520 de 17 de julho d&2mo ambito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, nos termos do ait, Biciso XXI, da Constituicdo
Federal, modalidade de licitagdo denominada premdte, aquisicdo de bens e servigos
comuns.

2.0 Portal de Compras do Governo Federal - Compraénem site web instituido pelo
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MpQpara disponibilizar a
sociedade informacdes referentes as licitagbes reratacbes promovidas pelo
Governo Federal, bem como permitir a realizacao pdecessos eletronicos de
aquisicao.

% Instituido em atendimento a Lei n° 12.527, de &&dvembro de 2011, que dispde
sobre os procedimentos a serem observados pela,Ufsfados, Distrito Federal e
Municipios, com o fim de garantir 0 acesso a infagéo.

% Tomando-se como local de celebracéo o limite gdimgr e politico do contrato em
andlise, observa-se a situacao inovadora e peddiarigem da relagdo juridica, que
se da de forma virtual. Se se considerar que a logagho e adjudicacdo acontecem
também de forma virtual, através do Portal Comptasn
(http://www.comprasnet.gov.br/) e ndo com a preadigica das partes, tem-se uma
instigante situacao juridica, qual seja, qual écall de celebracdo do contrato virtual e
a competéncia territorial, foco para outro trabalho



49

d) execucdo: dependéncias fisicas da Instituicao.

O numero de trabalhadores contratados inicialmgaigantitativo
inicial) constituiu-se de 149 pessoas ou postosabalhos, distribuidas em 27
categorias profissionais, compreendidas por qudiferentes Convencdes
Coletivas de Trabalho (CCT’s), sistematizados rgelBal.

Tabela 1 Sistematiza¢@o do objeto inicial do cootra

CCT's Categorias Profissionais Postos de Trabalho
A 16 117
B 5 13
C 5 14
D 1 5
TOTAL 4 27 149

Fonte: Levantamento de dados da documentacéo direta

a) CCT A compreendia em 16 categorias profissionaistendo 117
postos de trabalho;

b) CCT B compreendia em 5 categorias profissionaisfecmo 13
postos de trabalho;

c) CCT C compreendia em 5 categorias profissionaintecolo 14
postos de trabalho;

d) CCT D compreendia em 1 categoria profissional, e 5 postos
de trabalho;

As contratacbes foram feitas da forma exposta sapses, entdo, a
mostrar as alteracdes contratuais:
12 Alteragdo: ocorrida em agosto de 2009, nesssaafto ocorreram

duas situages, a saber:
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a) reestabelecimento do equilibrio econdmico finamgaia forma do
mecanismo repactuacdo, determinado por for¢a deolbgacéo
das CCT’s A e B associadas ao contrato, abrang&hdategorias
profissionais e 130 postos de trabalho;

b) acréscimo do quantitativo inicial contratado, narmf@ do
mecanismo do aditivo, por demanda que foi justificapela
autarquia, passando de 149 para 168 postos déhtaloai seja,
seis categorias profissionais foram acrescidas @npdstos de

trabalho.

22 Alteracao: ocorrida em dezembro de 2009, ndtgagio ocorreram

duas situages, a saber:

a) acréscimo ao contrato, na forma do mecanismo divadipara
inclusdo do adicional por insalubridade grau mégara 10
categorias profissionais, compreendidas na CCT A aategoria
profissional na CCT C;

b) reestabelecimento do equilibrio econémico finamceia forma do
mecanismo repactuacdo, determinado por for¢ca deolbgatao
das CCT’s A e B, associadas ao contrato, abrand&icdtegorias
profissionais e 53 postos de trabalho. Essa situacérreu em
virtude da ndo aplicacdo da correcéo salarial ased&ategorias na
12 Alteracao.

32 Alteracdo: ocorrida em abril de 2010. Acrésciam contrato, na
forma do mecanismo do aditivo determinado pelarpgarcdo do contrato, pelo

prazo de 12 meses, dada sua natureza de servijaueaio.
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42 Alteracdo: ocorrida em agosto de 2010. Acrésansupressédo do
quantitativo inicial contratado, na forma do mesaro do aditivo, por demanda
que foi justificada pela autarquia, passando depE68 186 postos de trabalho.
Trés categorias profissionais da CCT A e uma regida CCT B, foram
acrescidas em 24 e 1 posto de trabalho, respeantamJa duas categorias
profissionais da CCT A e duas da CCT B foram suipiashem 4 e 3 postos de
trabalho, respectivamente.

52 Alteracdo: ocorrida em dezembro de 2010. ResstzEimento do
equilibrio econdmico financeiro, na forma do mesam repactuacao,
determinado por for¢ca da homologacdo das CCT's,AC B D associadas ao
contrato, abrangendo as 27 categorias profissienaés186 postos de trabalho.

62 Alteracd@o: ocorrida em margo de 2011, nessaaeéte ocorreram

duas situages, a saber:

a) acréscimo ao contrato, na forma do mecanismo ddivadi
determinado pela prorrogacédo do contrato, peloopdazl2 meses,
dada sua natureza de servi¢co continuado;

b) acréscimo e supressdo do quantitativo contratadoforma do
mecanismo aditivo, por demanda justificada pelarguia. Quatro
categorias profissionais compreendidas na CCT anficsicrescidas
em 6 postos de trabalho. Duas categorias profigisiata CCT B e
duas categorias da CCT C foram suprimidas em 4pesis de
trabalho, respectivamente. Essa alteracdo néo icmdib total de
postos de trabalho pactuados na 42 alteracdo, porgractou
negativamente no valor total do contrato, istoigjriiiu seu valor

total.
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72 Alteracdo: ocorrida em maio de 2011. Reestabsbeto do
equilibrio econbmico financeiro, na forma do mesam repactuacédo
determinado por forca da homologacdo da CCT A, cémda ao contrato,
abrangendo 16 categorias profissionais e 162 pdsttsbalho.

82 Alteracdo: ocorrida em novembro de 2011. Reelgeimento do
equilibrio econbmico financeiro, na forma do mesam repactuacédo
determinado por forca da homologacao das CCT €Bassociadas ao contrato,
abrangendo 10 categorias profissionais e 19 pdstésbalho.

92 Alteracdo: ocorrida em dezembro de 2011. RedstEimento do
equilibrio econbmico financeiro, na forma do mesam repactuacédo
determinado por forca da homologacdo da CCT D, cesd® ao contrato,
abrangendo uma categoria profissional e 5 posttsbalho.

102 Alteracdo: ocorrida em margo de 2012. Acrésamaontrato, na
forma do mecanismo do aditivo determinado pelarpgarcdo do contrato, pelo
prazo de 12 meses, dada sua natureza de servigoueaio.

112 Alteracdo: ocorrida em abril de 2012, nesseraglio ocorreram

duas situacg0Oes, a saber:

a) reestabelecimento do equilibrio econdmico finamgeaia forma do
mecanismo repactuacdo, determinado por for¢a deolbgacéo
das CCT's A e B, associadas ao contrato, abrandehdategorias
profissionais e 169 postos de trabalho.

b) acréscimo e supressdo do quantitativo contratadoforma do
mecanismo aditivo, por demanda justificada pelarguia. Trés
categorias profissionais da CCT A foram acrescwas 5 postos
de trabalho e uma categoria da CCT D foi acressid® e 1 posto
de trabalho. Ja trés categorias profissionais dd @Cforam

suprimidas em 6 postos de trabalho. Essa altergg@modificou o
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total de postos de trabalho pactuados no 62 &eragorém
impactou negativamente no valor total do contriato, é, diminuiu

seu valor total.

Por meio do Quadro 2 foi possivel resumir todasakeracGes do
contrato em analise.
Quadro 2 Resumo das altera¢6es contratuais dcatmetm analise
Alteracéo Data Natureza Mecanismo Impacto no
Valor
Reequilibrio Aditivo Aumento
a
! Ago./2009 Acréscimo Aditivo Aumento
Acréscimo Aditivo Aumento
a
2 Dez./2009 Reequilibrio Aditivo Aumento
32 Abr./2010 Prorrogacgdo Aditivo Aumento
42 Ago0./2010| Acréscimo e Supress@o Aditivo Aumentg
52 Dez./2010 Reequilibrio Repactuaggo Aumento
Prorrogacéo Aditivo Aumento
a
6 Mar./2011 Acréscimo e Supressdo Aditivo Diminuigad
72 Mai./2011 Reequilibrio Repactuacgdo Aumenta
82 Nov./2011 Reequilibrio Repactuagédo Aumentd
92 Dez./2011 Reequilibrio Repactuacdo Aumentd
102 Mar./2012 Prorrogacédo Aditivo Aumento
112 Abr./2012 i R(_eequmbno il Repact_u_aqao Aur_‘neptg
Acréscimo e Supressdo Aditivo Diminuic¢ad

Fonte: Extratos do contrato publicados no sition$paréncia Publica. Acesso em: 5
mar. 2013.

O fato é que na 112 alteracdo, no momento de gEaese 0 acréscimo
necessario nao ultrapassava o limite de 25% estabel pela lei, o agente
constatou que nas alterac6es anteriores foi coasidesempre o valor da Ultima
alteracéo para o célculo do limite, perdendo-seferencial do valor inicial do
contrato.

Ora, se um agente toma como referéncia o valoP gdt&acao para o
célculo do limite para proceder a 32 alteracdarm@atoomo referéncia o valor da

32 alteracdo para o calculo do limite para procadét alteracéo, o valor inicial
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quedou-se esquecido. Tal fato faz com que o liaete5% (vinte e cinco por
cento) do valor inicial do contrato seja perdidmorrendo o0 agente publico em
risco de responder pelos danos causados ao erallicg por omissao,
negligéncia ou até mesmo impericia.

Diante de situacdes complexas e eventos incidersapervenientes aos
contratos administrativos de prestacdo de servigondtureza continuada,
conforme a situacdo aqui apresentada, algumasaadegt reformulactes de
processos e praticas aplicadas as alteracBes divatos devem ser repensadas
merecendo, portanto, serem objeto de reflexdesicéssdr Surge, entdo, o
problema desta pesquisa e do pesquisador, que $iessgdo Se encontrou no
papel do agente publico responsavel por elaboddr®alteracdo e encontrar o
valor inicial do contrato. Dai o problema destbatho: quais elementos devem
nortear a tomada de decisdo do agente publico aoadministrativo de
determinar o valor inicial atualizado dos contradministrativos, no momento
de suas alteracdes, e pautar sua discricionariedad@rorrogacdo desses
contratos de natureza continuada?

Ha aqui duas situacGes a serem observadas nacgé@sala situacao-
problema. A primeira é de ordem juridica normatigggunda a qual as
alteracdes devem seguir a regra da Lei n° 8.668¥98egunda questdo é de
ordem da Administracdo Publica, que deve atendde@mndas ao seu tempo e
com eficiéncia, tendo o dever de cumprir e presariateresse publico.

Convém ressaltar que a morosidade do procedimentoctatico,
exigido para o estrito cumprimento da lei, obstdiciéncia da gestéo publica, o
interesse publico e pode, ainda, ocasionar damasmdeiros a Administracéo
Publica. Outra dificuldade também existente eneesdr nos questionamentos
que podem ocorrer por parte dos 6rgéos de cordiwlEstado, cujos agentes

publicos se pautam, quase que exclusivamente, nifecagfo dos aspectos da
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legalidade do ato administratiiee para quem os contratos administrativos no
podem ser considerados "mera formalidade" e, p®o, isdevem ser
rigorosamente cumpridos e formalmente editadosp@igios da Administracéo
Publica.

Diante de tantas circunstancias a serem harmomizadeontra-se o
agente publico, que deve obedecer a regra da 18b666/93, conjugando-a com
a eficiéncia administrativa, com a necessidade @mten a prestacdo dos
servicos e preservar o interesse publico e resguardddministracdo Publica
das penalidades dos 6rgdos de controle e a si mdsnser responsabilizado
pelo dano decorrente do ato.

Assim, considerando os aspectos juridicos que eenwplo ato
administrativo e a Administracdo Publica, este allab faz uma reflexao
interdisciplinar entre Direito e Administracdo Hdale, principalmente, sobre
0s argumentos normativos que devem orientar ogegedblicos na tomada de
deciséo.

Os atos emanados pelos agentes publicos para ataadmteresse
publico devem ser pautados na legalidade e cetlrid@mo requisitos de
eficiéncia e dinamismo da Administracdo Publica,utpda no novo
gerencialismo. O direito e o ato normativo tambéevedn ser dinamicos,
contextualizados e integrados a realidade da Adiragido Publica.

O legalismo juridico, paradigma vigente na tradigéfwica brasileira, é
caracteristica presente também nas atividades t@sue gerenciais da
Administracdo Publica no Brasil, empregado com@riimo e pressuposto da
legalidade dos atos administrativos, uma vez qbe eaesses 6rgaos o0 estrito
cumprimento da lei. Todavia, os recursos do legmliguridico sdo insuficientes

para resolver os fatos juridicos surgidos no anmdatéddministracao Publica em

%5 Definido por Di Pietro (2010) como a declaragaoEstado ou de quem o represente,
que produz efeitos juridicos imediatos, com obsaiedda lei, sob o regime juridico
de direito publico e sujeita a controle pelo Paligticiario.
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decorréncia de sua incapacidade de acompanhandeats dindmicas sociais,
politicas e juridicas ao seu tempo, argumentoseq@entram fundamentos na
critica do legalismo juridico de Hespanha (1993)orApanhando essa critica e
contextualizando-a na realidade brasileira, seguBdwenbojm (2008), a
concepcédo correspondente a visédo tradicional daidegle administrativa tem
sua vinculacdo positiva a lei e ndo se pode redaizéiua mera aplicacdo
mecanicista.

Desta forma, ressalta-se que a norma juridica sememmpre sua
funcdo e sentido se atingir a eficacia desejada sedraduzir em eficiéncia e
dinamismo da Administracdo Publica, atendendo &saddas ao seu tempo e
integrado a realidade em que se encontra inseNtlsando ampliar a
compreensao e interpretacdo do Direito, os Priogifionstitucionais podem e
devem ser aplicados como norteadores dos argumeusundamentam e
legitimam a decisdo administrativa, na determinai@fi@alor inicial atualizado
do contrato administrativo, com fundamento nos meutos tedricos postulados
por Haberle (1997). Sendo assim, o objetivo pricigeste trabalho é
argumentar sobre a importancia e supremacia dosipios constitucionais e
propor sua aplicacio como valores norteadores dgmmantos que
fundamentam e legitimam a decisdo administrativea discricionariedade do
agente publico, na determinagdo do valor inicialaitado dos contratos
administrativos. Essa € uma forma possivel de &olagsituacéo problema aqui
apresentada e que sera analisada e detalhada iol€3ap
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4 DA INSUFICIENCIA DO LEGALISMO NO SISTEMA JURIDICO
BRASILEIRO

Considerando a complexidade da situacao apreseétadaesséario que
ela seja analisada de forma interdisciplinar e egieeferenciais teéricos sejam
capazes de compreender, harmonizar e apontar eslpg8siveis que atendam a
legalidade do ato e o interesse da Administrac@id(

Assim, o desafio deste pesquisador foi localizarte@ria juridica
autores que demonstrem que o paradigma vigent@ sadiciente para atender
as demandas e realidade da Administracdo Publicaeaotempo. E, ainda,
procurar autores que pudessem contribuir com paiss$olucdes, apresentando
novas formas de aplicar e interpretar o Direito assim, dinamizar a
Administracéo Publica.

O que se faz neste trabalho ndo é uma critica stens juridico
brasileiro, mas ao legalismo juridico que predomimesse sistema, dando
primazia a lei e considerando apenas legal e gaidénte aceito as situacdes
previstas em lei. A tentativa do legalismo juridéiceempre de adequar os fatos a
regra juridica, quando na realidade o que devear@rer é a adequacdo da
norma ao fato sécio-politico e ao atual contextoAdaninistracdo Publica no
paradigma do novo gerencialismo.

Neste capitulo sera abordado o sistema juridicailbi®, para se
demonstrar de que forma o paradigma legalista Beout desse sistema
normativo para dar primazia as regras e, conseguemnte, restringir o direito
apenas a aspectos legais e tornando-o insuficjgarte atender as situagbes
complexas do cotidiano.
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4.1 Do sistema romano-germanico de direito

As regras de conduta que a convivéncia em societtzslanpde devem
ser observadas para uma boa convivéncia em grapdzidualmente, cada
sujeito tem regras e valores que internalizam ermmm ao longo do seu
desenvolvimento humano na convivéncia, primeirameram o grupo familiar,
parentes e amigos e, depois, ampliando para gaquigs diversos. Cada grupo
social possui regras que expressam sua tradic@e,héditos, seus costumes e
valores. Essas regras orientam as condutas e edtitdd cada pessoa num
determinado grupo e, caso ndo sejam observadassspg sofrerd punicdes
desse grupo social. Segundo Dallari (2012, p. 4d3sas regras de
comportamento sdo conhecidas como normas moraisegrasr ligadas
diretamente aos aspectos internos do individuo onomcarater subjetivo e
individual, sendo inerente a consciéncia de cada temdo como forma de
punicdo perante o descumprimento de seus precejidgamento e sancdo do
grupo ao qual esse individuo pertence.

Nessa dinamica também operam as organizacdes qujkdic atenderem
a condicdes e exigéncias internas e externas gemetam seu funcionamento
dentro do Estado, cumprindo seu papel, isto é, sasfas e objetivos,
observando as normas politico-sociais de legalidadempetitividade,
responsabilidade na prestacdo de servicos de behldape, competéncia
administrativa, com vistas a evolucdo do mercadosatiedade, das leis, das
restricbes e possibilidades de crescimento.

Ainda, segundo Dallari (2012, p. 88) a sociedadaaproduto de um
acordo t4cito de vontades nada mais € que a oggditizde um grupo social
(povo) num mesmo territério e que demanda regra®deivéncia que precisam

ser respeitadas por todos. E para que sejam radggeipor todos os individuos
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desse grupo deve haver um poder sob o qual osidudiy se submetam,
fazendo surgir o Estado.

Segundo Avila (2009) as regras tém a fungido deiredimou reduzir
problemas de coordenacdo, conhecimento, custos néroleo de poder.
Diminuem a arbitrariedade e a incerteza, geranddi@gem previsibilidade e
em justica para a maior parte dos casos, por neidedcricdo daquilo que é
permitido, proibido ou obrigatdrio (AVILA, 2009, g).

O conceito de Estado evoluiu até o que hoje seemnltomo um
conjunto de instituicdes estruturadas por normddigas que visam organizar a
vida em coletividade, simbolizando a méxima orgagéio humana. Normas
juridicas sdo regras que visam ao bem social eegeot os valores de
convivéncia de uma determinada sociedade, preveados tipos de sancdes
em casos de descumprimento de seus preceitos.

As normas juridicas regulam os fatos sociais erdeser emanadas por
um poder competente e vinculam todas as pessoataquem ou decidem viver
num determinado territério. Assim, todas as norjaéslicas emanadas nesse
territério encontram-se unificadas num mesmo onchemdo juridico,
organizado segundo a hierarquia das normas e o deogdmducao do direito.

O direito brasileiro pertence ao sistema romanoeico,
caracterizado pela codificagdo do direito (normsgigs) e pela generalidade
de suas normas (normas gerais aplicadas pelos jdsecasos concretos).

O sistema juridico romano-germanico é formado porguande nimero
de leis escritas, sendo essa uma de suas princig@steristicas e a primeira
fonte ou fonte imediata desse sistema. As leistasaleram origem ao direito
positivo, constituido por um conjunto de regrasasips a um determinado povo

por um poder competefite

%6 poder competente é aquele reconhecido pela prigpealegitimado pelo povo como
autoridade com poderes para elaborar, produzir a le
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As leis sdo de diferentes naturezas, ou seja, mada importancia
conforme a matéria de que tratam e de acordo camtaidade que a produz.
Uma lei que trata do direito a vida tem significathente mais importancia do
que uma lei que trata de tributos. Assim como uprana que se encontra no
texto da constituicdo é hierarquicamente superioma lei elaborada por um
6rgdo municipal. Dai surgir a nocdo de hierarquia kbis (KELSEN, 2009).
Existe uma ordem de importancia entre as leis,rglga matéria de que tratam
e segundo a autoridade que a elabora. Essa ordiglicguindica um sistema de
producdo e elabora¢do das leis que organiza o amdarto juridico, de tal
forma que o comando de uma lei superior ndo padeeggigenciado por outra
lei de ordem hierarquicamente inferior. E quem edexe essa ordem e as
autoridades competentes para elaborar as normadicgs € a norma
fundamental de um pais, a Constituicdo (KELSEN920Dai a supremacia da
Constituicdo configurando como a lei maior de unfspierarquicamente
superior a todas as demais, sendo merecedora ulo ti¢ documento que
expressa a vontade de um povo livre e soberano.

Portanto, no Brasil — um estado organizado em falengederacéo —, a
hierarquia das normas estd assim organizada: atiDay@®, leis ordinarias
federais, leis estaduais e leis municipais. A Gtuiglio € um sistema de normas
juridicas que institui o Estado, define sua orgagéip e seus poderes, estabelece
os direitos e garantias fundamentais e os fingigmdi de um povo. Assim, a
constituicdo é a lei fundamental de um pais da tpdds as normas juridicas
obtém sua legalidade e seu fundamento de unicidade.

No texto constitucional encontramos varias norraéslicas, normas do
tipo principios e normas do tipo regras (BONAVIDE®12) como esclarece
Rigatto (2013)

[...] os principios sdo normas norteadoras dapntéacao e
aplicacdo das regras juridicas, o que significardipie se
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esta diante de outra complexidade do direito, ge@, a
diferenca entre principios e regras, como tiposrdiftes de
normas [...] Norma é um comando imperativo emarmao
uma autoridade competente as quais as pessoasvgne vV
num determinado territério estdo sujeitas a suarebhgéo e
cumprimento, para que nao sofram sancdes. Todhdia,
diferentes tipos de normas, sendo classificadasinsieg
varios critérios. A teoria das normas juridicas atéma
complexa da ciéncia do direito. H4 normas que aptam
valores e sdo norteadores da implementacdo dotadirei
(principios) e normas que tém um carater mais luigdal de
acOes que devem ser implementadas e observadaasjreg
(RIGATTO, 2013).

Dessa classificacdo de fonte normativa surgem omcCipios
constitucionais, que neste trabalho serdo destacamlovirtude de seu carater
hierarquicamente superior as demais normas e a rtampia de sua
interpretacdo aberta para atender as demandadidadea cotidianas ao seu
tempo.

Todavia, antes de se discutir a importancia daeso@cia dos principios
€ necessario compreender a insuficiéncia da regrBidkito Administrativo,
cuja utilizacao de forma hermética, tipica do lsgad juridico, ocasiona a falta
de dinamismo, auséncia de celeridade e eficiéag@amente pelo fato de estar

adstrito & lei e ser extremante formal e procediatera aplicacdo do direito.

4.1.1 Critica a insuficiéncia do legalismo juridico

Anténio Manoel Hespanha faz uma analise histéraza pxplicar a crise
do legalismo. Hespanha (2003) entende a crise gmlideno como sendo o
direito descontextualizado de sua realidade e,isamalo as condicionantes
histéricas, demonstra como se deu a ascensao alsieg, seu apogeu e ocaso,

e também mostra como sob a palavra “lei”
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[...] se oculta uma realidade mutavel e equivoaa, e
permanente reconversao de contelido e de func@me €
esta equivocidade que tem encoberto a continua dos
‘legalismo’, entendido no sentido forte que o terrage na
teoria oitocentista do Estado. (HESPANHA, 1993)p.

Segundo o autor, 0s sintomas mais evidentes ddsea&o:

a) a generalizada desobediéncia a lei, por partsidgides cidadaos;

b) a nédo aplicacdo (ou aplicacéo seletiva) da leippae dos 6rgaos
de poder;

c) aineficiéncia dos mecanismos de aplicacdo cosxait lei.

Uma andlise mais detalhada, segundo Hespanha (2p@&nitiria
decompor cada um desses sintomas numa série @s eueistabelecer relacdes
entre eles. Entre os temas resultantes dessa desigénp destaca-se auséncia de
adequacdo do Direito frente as necessidades gegsidvém da ineficiéncia dos
mecanismos de aplicacao coercitiva da lei.

Assim, Hespanha (2003) afirma que o paradigmaittgalaracteriza-se
por instituir a lei como tecnologia disciplinar flamental das relagBes sociais.
Ou seja, a legitimidade de toda a atividade sogisgr dos individuos, quer do
poder e do Estado, deve ser avaliada por confroomo normas escritas, de
carater geral e abstrato, obedecendo a um modabicdéracional e editadas
pelo Estado. Dai a reducdo do pluralismo e conmgéeled social e da
compreensdo e interpretacdo do direito, pois pssa paradigma a lei ndo é
fendmeno minoritario e subordinado, mas, sim, foptenaria e principal.
(HESPANHA, 2003, p. 12). Rigatto (2013), interpreta e contextualizando a

crise do legalismo no positivismo juridico esclargae o

[...] positivismo juridico surge com todo vigor rséculo
XIX, periodo que coincide com o apogeu de sua disinie
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com o desenvolvimento de sua teoria, pelo menos na
Franga, mas se estende por todo o0 mundo. Apogeretam
que desfruta devido a apropriacdo do direito peltadd
Moderno, que centralizara, devido ao seu poderegsugcia

e soberania, 0 monopdlio de producado das leis orga
coercitiva quando do descumprimento da lei.

O primeiro aspecto que se pode ressaltar é sobre o
pressuposto que o positivismo juridico tem do tireomo

fato e ndo como valor. Uma vez que o positivisnrajoo
concebe o direito como ciéncia — e tal quais asc@8é
naturais e fisicas o seu observador deve manter
distanciamento do objeto de analise e, assim,reiei@eve

ser produto de juizos de fatos e nunca de valomireito
passa a ser concebido e definido em fungéo destudlza
formal, rejeitando a dimensao valorativa do direito seja,
sem considerar o contetdo que o direito estabelece.

O segundo pressuposto do positivismo juridico qe ger
ressaltado é sobre a perspectiva de ser a leica fionte
reguladora das relagcdes sociais, 0 que, por sua vez
pressupde a existéncia de um ordenamento juridico.

A existéncia de um ordenamento juridico implica a
sistematizacéo da lei, inserida em um complexo atvm
organizado segundo uma hierarquia, unidade e odarém

fim de se atingir uma completude estabelecida ldgj@a-
racional e de afirmar o sistema juridico como ptrfe sem
lacunas. A teoria do ordenamento juridico surgiavats do
positivismo juridico nos fins do século XVIII e @ do
século XIX. A teoria do ordenamento juridico cuidde
construir um complexo normativo cujo objetivo é fewin
unidade ao conjunto de normas esparsas, evitaadoitnio

e as incertezas da aplicagdo do direito ao casweton Mas
esta unidade, por sua vez, exige uma coeréncerscs e
completa, bastando em si e para si mesma. Estesssédo
elementos que fundamentam o ordenamento juridico:
unidade, coeréncia e completude. A unidade doipissito
juridico é formal; ou seja, refere-se a forma camsoleis
estdo inseridas no universo juridico, desde suaepmdo

até a autoridade competente para atribuir carététigo e
coercitivo ao conjunto de normas. [...] A coerérsgaafirma

no pressuposto de que se o0 ordenamento juridioate da
racionalidade l6gico-formal esse ordenamento nassuypo
normas contraditérias. Para tanto, uma norma, para
pertencer a determinado ordenamento juridico, oée ger
incompativel com as demais normas. O problema éoque
Estado passa a fazer uso exagerado de seu podeativor

e para que ndo haja a mencionada contradicdo ditaonf
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entre normas alguns critérios passam a serem dp$icaa
ocorréncia de tais fatos, quais sejam, o critéi@anquico
da norma, o cronolégico e o da norma especial.

Nesse complexo sistema de organizacdo do direftociio
da jurisprudéncia fica legada, apenas, a reprodudireito,
reforcando o contelildo existente na norma, intexpdet a
norma, e ndo criando, contextualizando e valorando
situagdo juridica na aplicacdo do direito. Essanforde
interpretar o direito ficou conhecida como “forrsatio
cientifico”, dado que a interpretacdo da norma ita fde
forma mecénica, valorizando as formas em detrimeioto
contelido, ou seja, utilizando a dedugéo l6gicacdoseitos
abstratos na aplicacdo ao caso concreto, sem eoasid
realidade social, histérica e politica e o0s intsges
envolvidos na solugéo do conflito. (RIGATTO, 2013)

Acompanhando essa critica e contextualizando-aalalade brasileira,

segundo Binenbojm (2008), a concepg¢do correspoadentsdo tradicional da

legalidade administrativa tem sua vinculacao pasii lei. Essa concepcédo pode

ser verificada no enunciado por Hely Lopes Meigelle

Na Administracdo Publica ndo h& liberdade nem dmta
pessoal. Enquanto na administragéo particularité liazer
tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo Pukdicad
permitido fazer o que a lei autoriza (MEIRELLES120p.
89).

Segundo Binenbojm (2008) o oficio administrativmavia, ndo pode se

Y

reduzir a mera aplicacdo mecanicista da lei. Comgiea o autor que esse

reducionismo constitui-se um dos paradigmas cldssido Direito

Administrativo, onde

[...] a legalidade administrativa como vinculacasifiva a
lei, traduzida numa suposta submissdo total do agir
administrativo a vontade previamente manifestadio pe
Poder Legislativo. Tal paradigma costuma ser saateéd na
negacao formal de qualquer vontade autbnoma a@o$rg
administrativos, que sO estariam autorizados a dgir
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acordo com o que a lei rigidamente prescrevesse ou
facultasse (BINENBOJM, 2008, p. 6).

Como alternativa a esse paradigma, Binenbojm (2@@8)sidera a
adocao de principios juridicos como comandos navomtgue apontam para
uma finalidade ou estado de coisas a ser alcangads, que admitem
concretizacdo em graus, de acordo com as circunigsafaticas e juridicas. O
autor ainda destaca que ao contrario das regras,sgao normas binarias
admitindo somente o permitido e o ndo permitido, poscipios tém uma
dimensao de peso, sendo aplicados em maior ou rgesnarconforme juizos de
ponderacdo formulados tendo em conta outros pioxigoncorrentes e
eventuais limitacdes materiais a sua concretizacao.

Ora, se o problema esta na reducdo da compreerigfergretacao do
direito que considera a lei (regra) como sua feni@aria, principal e suprema
na solucéo do caso concreto e ndo no sistemadorfisolucao para a limitagédo
da compreensédo e interpretacdo do direito tem gter elentro do préprio
sistema juridico normativo brasileiro. Interpretaradcrise do legalismo dentro

do sistema juridico brasileiro Rigatto (2013) esaa que

[...] os sistemas juridicos sdo expressdo da eyltdos
valores éticos e morais e dos costumes impostos pel
processo de colonizagdo e da consolidagdo datuig8és

de um pais e as soluc¢des possiveis podem estap aknt
préprio sistema, que merece um novo enfoque e novas
formas de interpretagdo de suas normas.

Bem, se o problema do legalismo esta em reduzitwes;des juridicas —
e neste estudo o Direito Administrativo — a meriécapdo mecanicista da lei, a
adocdo de principios como comandos normativos quntam para uma
finalidade ou estado de coisas a ser alcancadaeaido com as circunstancias

faticas e juridicas proposta por Binenbojm (2008jn& saida.
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Mas ndo basta apenas a aplicagdo dos principicstitbaionais, é
necessaria que a aplicagdo dos principios venhaparthada de interpretacdes
amplas segundo a hermenéutica constitucional, ooefgropde Rigatto (no
prelo):

Ao contrario da mera aplicagdo da regra desprodea
contextualizacdo, da simples interpretacdo e aglcastrita

da lei como preconiza o legalismo positivista, a
hermenéutica constitucional se apresenta como olueé®
possivel dentro do sistema romano-germanico, araleé
interpretacdes criativas e amplas dos principios
constitucionais aplicados na solugédo de conflitodle um
caso juridico. A partir da hermenéutica constitnaloos
juizes podem recorrer a sociologia, a ciéncia ipalita
antropologia, a psicologia, dentre outras areas do
conhecimento para utilizar suas categorias contérims de
avaliacdo e de confrontagdo com o direito vigentassim,
compreender e interpretar o fato juridico e as tjessque

se encontram antes e depois do ato legislativo.

A partir da compreensao de que o direito ndo é igtansa
hermético, mas sim um sistema aberto e em constante
criagdo e transformacdo, os principios passam argiz
supremacia na interpretacdo e aplicacdo do dipstque
sdo normas que podem ser interpretadas e conjugadas
outras &reas do conhecimento e da ciéncia, prapacdo
interpretacdes mais abertas, extensivas e atuatizdal fato
juridico e dos conflitos. A supremacia dos prina$psobre

as rigidas regras do legalismo positivista € acdaupara
dinamizar o sistema juridico brasileiro sem, coatud
interferir na dindmica do sistema juridico romano-
germanico vigente.

Essas argumentacbes podem parecer muito técnicas ao
estudantes e profissionais pouco familiarizados oom
Direito, mas na pratica isto significa dizer que a
“Constituicdo ndo tem um contelddo construido apenas
pelos tribunais, mas é construido também pelosiqppées

do jogo democratico E estes participes somos todos nés,
cidaddos que fomentam e condicionam a concretizegéo
democracia através da participagdo popular em soesse
6rgdos municipais, estaduais e federais e densituigdes
sociais, politicas e juridicas, influenciando, iféendo e
fiscalizando os atos e decisdes dos agentes psbbco
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governantes, no exercicio da soberania popular defesa
do bem coletivo e interesse publico (RIGATTO, 2013)

Nos tépicos subsequentes passa-se a analisar anmgm dos
principios constitucionais e alguns principios eadores da Administracdo
Publica, aplicaveis na situacdo em estudo. E, moafido a hipdtese deste
trabalho, aponta-se uma possivel solucdo paraanartagir do agente publico,
gual seja, uma nova forma de interpretar a comdibue seus principios,
trazendo os fatos juridicos para a realidade eigdemdo o pluralismo de
intérpretes da Constituicio (HABERLE, 1997). Habatkfende que todas as
pessoas e grupos que compdem a sociedade colaborama compreenséao e
aplicacdo dos preceitos constitucionais, aliceree sdciedade moderna e
caracteristica do Estado Democrético de Direito.

4.1.2 A supremacia dos principios constitucionais elguns principios
constitucionais norteadores da discricionariedadedainistrativa

E uma tendéncia do direito moderno a “constitudinagio” do direito,
ou seja, inserir principios gerais do direito — dmi areas especificas — e de
normas comuns no texto constitucional, conferindestas normas caréter
hierarquicamente superior as demais (RIGATTO, 2013)

A importancia da supremacia dos principios corgthais estd nos
aspectos técnicos da hierarquia da norma que, sondeaconflitos entre regras
ou no momento de fiscalizacdo de um ato juridicomo é o caso em estudo de
alteracdes num contrato administrativo — deveréepan-se a regra no momento
de sua execucao, interpretacdo e, no caso dos,jafdicacio ao caso concreto.

Para melhor estabelecer a compreensdo que estdhtrapretende
transmitir sobre a aplicacdo dos principios camstihais como norteadores dos
argumentos que fundamentam e legitimam a decis&uoinatrativa na

determinacédo do valor inicial atualizado do cootradministrativo, faz-se uma
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breve explanagéo sobre a concep¢ao que aqui sestidrea discricionariedade
do agente publico e o papel dos principios no @ehemto juridico.

Para Martins (2009) sempre que o sistema norméomjunto de regras
e principios) admitir apenas uma solucdo ha vigédasempre que admitir
duas ou mais solucdes, ha discricionariedade. Busl&io que permeia este
trabalho recai sobre o segundo caso: o Direito iemuo ao agente publico a
escolha entre duas ou mais solu¢des possiveis,ejal @ agente publico
competente é quem determina a escolha da alteaansdigundo a escolha que
melhor concretiza o interesse publico.

Assim, a discricionariedade para Martins (2009,8).é

[...] 0 nome dado a situagdo em que, em face ddéexia
de duas ou mais solugfes igualmente admitidaspesbo,
a escolha é privativamente imputada ao agente demtge
este deve escolher a alternativa que segundo siééros,
seus valores, melhor atenda ao interesse publico.

Segundo Binenbojm (2008), durante muito tempo earidisnariedade
era definida como uma margem de liberdade decistirlagestores publicos,
sem qualquer remissdo ou alusdo aos principiosgesreconstitucionais.
Representou também um movimento, impulso contraglit@o Direito
Administrativo em relacéo a propria legalidade,retilo quando essa passa a
ser entendida como vinculacédo positiva a lei.

Ainda segundo o0 mesmo autor, a discricionariedamBeocespaco de
livre decisdo do administrador, decorre da rigidatdmia entre atos vinculados
e atos discricionarios. Essa dicotomia é caractéaippor Hely Lopes Meirelles:
atos vinculados sdo aqueles para os quais a labedste os requisitos e
condi¢cBes de sua realizacdo, deixando os predegas para o0 6rgdo nenhuma
liberdade de decisdo, enquanto que atos discritimnasdo 0s que a
Administracdo Publica pode praticar com liberdagesicolha do seu contetdo,
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de seu destinatario, de sua conveniéncia, de sauomlade e do modo de sua
realizacdo (MEIRELLES, 2010, p. 172).

Porém, as transformacdes recentes sofridas peditdidministrativo
implicam na necessidade de se caracterizar a d@wriedade administrativa
como um espaco carecedor de legitimacao, isto écampo ndo de escolhas
puramente subjetivas, mas de fundamentacdo dos eatpgliticas publicas
adotados, dentro dos parametros juridicos estatietepela Constituicdo e pela
lei (BINENBOJM, 2008, p. 16).

Binenbojm (2008) afirma que ndo mais se permitarfam dicotomia
entre atos vinculados e discricionarios, mas emrelites graus de vinculacéo
dos atos administrativos a juridicidade, destacajdo“a discricionariedade nao
é, destarte, nem uma liberdade deciséria externdirado, nem um campo
imune ao controle jurisdicional”.

A Constituicdo, para Binenbojm (2008), é o instrotoepor meio do
gual os sistemas democraticos e de direitos fundi@isese institucionalizam no
ambito do Estado, constituindo-se num processonaio do qual tais sistemas
espraiam seus efeitos conformadores por toda amorfigidico-politica,
condicionando e influenciando os seus diversogutss e estruturas.

A superacao do paradigma da legalidade adminisdrath pode dar-se
com a substituicdo da lei pela Constituicio commeeda vinculagdo a
juridicidade. Deve ser a Constituicdo, seus prinsipe especialmente seu
sistema de direitos fundamentais, o elo de unidadesturar todo o arcabouco
normativo que compde o regime juridico administm{BINENBOJM, 2008).

Nesse contexto, segundo a concepc¢do de MartingC@ER91),
principios sdo pensamentos diretores de uma reégulagidica existente e
possivel, ndo constituindo, por si mesmos, normasesiveis de aplicacéo,
embora possam transformar-se posteriormente emasopmidicas por via de

interpretacgao.
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Assim, a passagem da Constituicdo para o centr@rdenamento
juridico representa a grande forga motriz da mualaecparadigmas do Direito
Administrativo. A normatividade decorrente da pifimalogia constitucional
produz uma redefinicAho da nocdo tradicional de ridisnariedade
administrativa, que deixa de ser um espaco dedhioler deciséria para ser
entendida como um campo de ponderacfes proporsienedzoaveis entre 0s
diferentes bens e interesses juridicos contempladas Constituicdo
(BINENBOJM, 2008).

Assim, os atos discricionarios do agente publiceede ser norteados
por principios, principalmente pelos principios stitnocionais. Alguns
principios constitucionais importantes e norteasloda discricionariedade

administrativa séo:

4.1.2.1 Principio do interesse publico

O interesse publico é o que fundamenta e nortelast@s acdes da
Administracdo Publica tornando-as legitimas. No mwtm em que o agente
publico, ou operador do direito, estiver dianteudefato concreto que demandar
a ponderacdo entre os principios, € o do intergsddico que deve ser
preponderante, jA que esse se constitui na fimdidd ato da Administracédo
Publica.

Em toda e qualquer situacdo que estiver presemecassidade de
ponderacao de principios, é dever do agente pUbdinderar e conjugar sempre
com o principio do interesse publico.
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4.1.2.2 Principio da razoabilidade

Sendo esse principio uma diretriz de senso comeanmhamn senso, a
Administracdo Publica ao atuar no exercicio dedsericionariedade, tera de
fazé-lo adotando critérios aceitaveis do ponto d&avracional, evitando
condutas incoerentes.

Assim, exemplificando e contextualizando esse fpiac na situacéo
em analise, para se determinar o valor inicial lm@a@do do contrato, razoavel
seréa considerar para fins de sua determinacéo semgrlteracdes que tiveram
como origem a revisdo, a repactuacdo e o reajBstanto, ndo deverdo ser
considerados os ajustes feitos por meio de sum®ss@i acréscimos de

quantitativos.

4.1.2.3 Principio da economicidade

O Principio da Economicidade, expresso no art. @0Cdnstituicdo
Federal de 1988, representa, em sintese, a pronuagdiesultados esperados
como 0 menor custo possivel. Isso significa dizer agente publico deve estar
atento as necessidade de se avaliar os menoregs casteconomias de
procedimentos administrativos no momento da tomddadecisdo e da

realizacdo do ato administrativo, traduzindo-segealidade do gasto publico.
4.1.2.4 Principio da eficiéncia
O principio da eficiéncia deve nortear a escolhaadgente publico e

leva-lo a realizar e obter os objetivos pretendidesvindo de parametro de

afericdo da legitimidade do ato da Administracabliea. Assim, esse principio
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orienta o agente publico a optar pelo meio maisqaado, eficiente e que
apresenta o melhor resultado para fins de intemgdeco.

Assim, a superacao do paradigma da legalidade @&drativa realmente
se dara com substituicdo da lei pela Constituigés para tanto se deve atribuir
maior valor “as exigéncias de indole fatica do deeordem normativa vigente”
(HESSE, 1991, p. 22).

Uma vez que o Direito e a Constituicdo tém suaaeilic condicionada
por fatores sociais, politicos e econémicos (entrgos) a discricionariedade
administrativa do agente publico também deve seapaor esses fatores e por
principios e valores para concretizar de formaiefie os objetivos da
Administracdo Publica.

Pode-se afirmar que ndo basta apenas a aplicacdiopritecipios
constitucionais no momento da tomada de decisBecésséaria que a aplicacao
dos principios venha acompanhada de interpretagdeglas, segundo a
hermenéutica constitucional, conforme propde Hak{@997).

A situacao-problema relatada é uma clara demoidstrdg necessidade
de harmonizagéo entre norma e realidade sociake-Hmpsse (1991) chama de
apreciacdo de ordenacdo e realidade. Konrad Hdss®a ajue uma andlise
isolada, unilateral e que considere apenas um dtpo aspecto do fato
(ordenacgéo ou realidade), ndo se afigura em cosslic® fornecer resposta
adequada a questdo (HESSE, 1991).

Dessa forma, Hesse (1991) entende que para o apggéhbieo, ator
juridico ou politico, que considera apenas a orglmguridica (a regra) como
solucéo para a compreensdo de uma realidade, naatie possibilidade ou
solucdo possivel ao caso concreto sendo a aplicdgdoegra. Para esse
intérprete do direito somente existe duas possdilks, ou a norma esta em

vigor ou esta derrogada.
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Por outro lado, argumenta Hesse (1991), o agenicpfiator juridico
ou politico, que considera exclusivamente a redéidpolitica e social como
solucdo para a compreensao e interpretacdo detam&a consegue perceber o
problema na sua totalidade e, consequentementeaignordenacao juridica.

Konrad Hesse realgca que o pensamento constitucidoapassado
recente esta marcado pelo isolamento entre a nermarealidade, como se
constata no positivismo juridico (HESSE, 1991,3). 1

Essa compreensao, aplicada a situacao-problemsar@sérios danos
aos agentes publicos e a Administracdo Publicpprssiveis por todas as dez
alteracdes ocorridas no contrato administrativoestudo, pois todas elas, aos
olhos da estrita aplicagcdo da lei, estariam irggsl E, ainda, estariam
induzindo ao erro e lesdo ao patriménio public@ense responsavel pela sua
112 alteracéo.

Portanto, os elementos devem nortear a tomada asidedo agente
publico no ato administrativo de determinar o vaioicial atualizado dos
contratos, no momento de suas alteracfes e pawdadiscricionariedade na
prorrogacdo desses contratos de natureza continpadaaquelas normas que
permitem conjugar o interesse da Administracdo iPadlbtom o interesse
publico, ou seja, aquelas que conjuguem ordenagéalidade.

Assim, a ciéncia juridica ndo pode deter-se natnar@ dogmética de
regras juridicas, categorias, institutos ou doasjnmas também deve se
preocupar em encontrar condicdes e pressupostopegogtam que o Direito
seja eficaz e eficiente (SCHMIDT-ASSMANN, 2003 xjx).

Contextualizando esse argumento tedrico a situpgdtema, significa
dizer que enquanto a eficicia se preocupa commssdieficiéncia se preocupa
com os meios. A eficiéncia, portanto, é obtida eotimizacdo dos meios para
a consecucao de determinada finalidade, enquastficécia € aferida por meio

da constatacao ou ndo do resultado pretendido (AMAROOG6, p. 4). Neste
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sentido, corrobora Santos (2012) ao afirmar querinocipio da Eficiéncia
determina que o agente publico, tanto quanto pelsséscolha os melhores
meios para a consecucao de um determinado respitatbmdido.

Segundo Aragdo (2006), a eficiéncia da Adminiswd@ablica ndo pode
ser entendida tdo somente sob a Otica econdmian€d@ira, ou seja, como
consecuc¢do de determinado fim com o menor disp&ei®cursos financeiros
possiveis. Deve, na medida, ser compreendida comalltor exercicio possivel
das miss@es de interesse coletivo que incumbenstadd:

E, ao analisar o contrato da situacdo problemaae enze alteracdes
pode-se afirmar que essas foram as finalidade®adies tos agentes publicos
envolvidos em suas alteracoes.

Diante de tais argumentos tedricos, cabe aos OrdéoSontrole da
Unido punir os agentes publicos envolvidos nessg¢rato administrativo em
decorréncia das alteracdes que foram feitas, sesopre Ultimo valor da ultima
alteracdo, perdendo-se o valor inicial do contrato?

Ou caberia aos Orgdos de Controle da Unido aprecinacio e
realidade — harmonizacgéo entre norma e realidade sociak eragir possivel e
0 menor dano ao interesse publico, traduzido rese como nédo interrupcao
da prestacédo do servi¢co?

Os argumentos foram expostos e 0 posicionamente gesquisador —
agente publico — respaldado por teorias e normaddigas foi apresentado.
Cabe, agora, a mudanca de cultura juridica de disenliza, aplica e interpreta
o Direito. E para tanto, neste trabalho esperarseumprido esta finalidade.

4.2 O componente cultural

Ciente de que a proposta deste trabalho enconfi@aealo campo de

uma Unica disciplina, e que o tema - que tradi¢cineate é dominado pela
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disciplina do Direito, heranca da formacdo histbrimasileira, se projeta na
Administracdo Publica - ganha relevo no campo deaséadisciplinas,

possibilitando trazer a discussdo uma andlise sdbzada disciplina da
sociologia para se entender as acfes e decisOedifdomntes atores sociais
envolvidos nesses processos.

Um olhar mais cuidadoso e sob a perspectiva sgpga@ode ajudar a
entender melhor a crise do legalismo no sistemidigar brasileiro. O aspecto
sociolégico que merece destaque € o componentéufaubrasileira” que se
projeta nas organizagfes e que forma o que na &dragiio se chama cultura
organizacional. Compreender esse aspecto é fundameara a andlise dos
fendmenos expostos na situacdo em analise.

N&o h& duvidas que vivemos uma crise de valoresgdeiam o agente
publico, agravada pelo receio de uma solugcdo & dgscarater formalistico.
Assim, a solucao pelos principios precisa ser msigdada, mais difundida e
ganhar mais espagco na academia para se projetarnpasas organizacdes
publicas.

O analista do fenbmeno organizacional teria outedsrenciais para
analisar os fatores que movem o agente publicoiradaguela forma, assim
como os atores dos 6rgdos de controle quando amailisn ato, fiscalizam uma
acdo da Administracdo Publica, se posicionam derméiadas formas. Por isso,
importante se faz entender as razdes de formag#sgional, de formacgéo
cultural e as que permeiam a Administracdo Publicasileira, o Estado
brasileiro, a sociedade brasileira e 0 que osdgyensar dessa forma.

Neste trabalho a analise foi feita a partir de wmorte tedrico,
sedimentado em autores da &rea do Direito que deram subsidios para
compreender e criticar o legalismo juridico presenb sistema juridico

brasileiro. Porém, uma analise complementar utitiaum recorte sociol6gico
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pode também ajudar a compreender o fendmeno egarcheutras conclusdes,
talvez mais ricas ou até mesmo antagonicas.

O resgate dessa visdo sociolégica pode ser feitanpo de Alberto
Guerreiro Ramos, que ajuda a explicar alguns fendmeala Administracao
Publica brasileira, como é o caso de seu formalisraointerpretacdo das
normas. Guerreiro Ramos (1996) traz a este trabatha perspectiva para
entendimento do fendmeno do legalismo exacerbagim, ¢tomo os limites e
receios presentes nas andalises que nossos agéhtiesptém no momento de
praticar o ato administrativo.

Assim, a utilizacao da lei como tecnologia discigti fundamental das
relacbes sociais constitui-se em uma questdo pmralee avaliar. A questdo
pode ser compreendida se a abordarmos sob o pentista critico sobre a
apropriacdo que se fazia da sociologia norte-aam@i® europeia para explicar
os fenbmenos sociolégicos no Brasil (GUERREIRO RA3101996).
Importavam-se 0s objetos culturais, conceitos dag@ara a nossa realidade.
Com esses elementos concebidos em outro conteytie &e aplicava a nossa
realidade, totalmente diversa.

Esse olhar critico de Guerreiro Ramos (1996), selsses elementos
utilizados para compreender a realidade brasi&irajusta ao olhar critico sobre
a lei como objeto, como tecnologia gerencial, caenmologia de gestdo, como
instrumento de gestdo publica, como tecnologiaiglisar fundamental para
regular as relacdes sociais.

Dentre os elementos que séo importados, deve-sideosr a maioria
das leis por serem construidas a partir de umaragsio em outra lei exterior.
Como exemplo, pode-se trazer a essa discussdo ael&esponsabilidade
Fiscal, que foi construida aqui a partir de fragioerde outros paises e que
fazem sentido somente naqueles paises. Tem-sam, aasiconstrucdo de

dispositivos a partir de outros, formulados em asirontextos que quando 0s
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trazemos para 0 nosso contexto convive como unoa@sanho, em virtude de
seus fundamentos distintos, de uma construcéo desea valores diferentes,
sejam eles culturais, éticos ou morais. Enfim, tobjeonstruidos em contextos
distintos, aplicados a outras realidades tem difaae de aderir, dificuldade de
conviver com a malha de valores morais, éticodtarais.

Isso ajuda a explicar o formalismo juridico presesrh nossa realidade
quando abordamos o fenbmeno como um componentalf@mao como um
componente do ato administrativo, como uma catagmcioldgica, como uma
categoria estudada no campo das ciéncias so@ai® ¢ contraste entre o real e
o formal.

Tem-se uma sociedade que € real, a qual possgbesl@ possui uma
lei que é formal, um objeto construido a partivd®res distintos, que contrata
com seu ambiente real. Uma convivéncia que ficculibda pelo fato de
estarmos falando de um objeto cultural que néo igenwndo adere a uma
situacao real. Para que possam conviver, a estattiigada pela sociedade é o
formalismo, que sinteticamente pode ser definidan@coa adocdo de
determinadas diretrizes para regular uma realidadeial diferente. O
formalismo se constitui entdo como um ajuste quéasepara que um objeto
conviva nessa realidade diversa com valores cigtdierentes.

Na situacdo em analise 0 que se vivencia € um cange atributos
legais, no caso a Lei de Licitacdes, que ndo camesegnviver com a realidade
de hoje. Constata-se entdo que a Lei de Licitagfexssa ser repensada, assim
como esta sendo feito a partir do Regime Diferatcide Contratacdes (RDC) e
dos valores que ele tem subjacentes a ele, vajaeetambém contrastam com a
realidade.

O conjunto de debates que se estabelece sobre oneOfais inteiro
torna-se importante por ser a oportunidade de serporar o componente

cultural. E preciso que as pessoas tenham em ragsés valores, conceitos e
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categorias socioldgicas frente ao legalismo, pam possam influenciar na
interpretacdo de determinados dispositivos, o qie findamental importancia,
mas € preciso que se tenham outros mecanismogadgoddie andlise que
permitam esse olhar mais completo da realidade.

Essa é uma forma de interpretar o fendmeno, masceoi®za existem

outras formas de interpretagcédo que vao evidenaisa® solucdes ao problema.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista o que foi exposto adotam-se aquinag consideracdes
com o objetivo de incentivar a discussao sobrematabordado.

Todo o levantamento tedrico, bem como a constrecéistematizacao
das secdes que compdem este trabalho evidenciam foigestabelecido como
primeiro objetivo especifico proposto.

O estudo da teoria dos contratos administrativesgde a concep¢éo do
contrato na teoria civilista do Direito, permitimpliar a interpretacdo e a
compreensao acerca de sua constitui¢cdo, classifiGaguas peculiaridades.

Destaque maior se faz para a oportunidade de smitacom mais
profundidade as regras do sistema juridico, pettseao tema. Esse exame
demonstrou que a teoria dos contratos administatio Brasil merece reflexao
para a sua reformulacéo, com vista a contribuia pagalcance dos requisitos de
eficiéncia e dinamismo da Administracéo Publica.

Quanto a situacdo problema, destaca-se que elaen@onstitui em um
elemento extremo dentro da Instituicdo a qual otratm administrativo
analisado pertence. A situacdo € recorrente, fenap exemplificativa de outras
semelhantes ou mais complexas, no cotidiano e coemnoutros 6rgaos e
entidades da Administracéo Publica que regularmatiltzam-se dos contratos
administrativos para as suas contratagdes.

A compreensdo das bases criticas e epistemologdicaBireito foi
fundamental para entender como a Administracdoi¢diblos agentes publicos
fazem uso da norma, como tecnologia disciplinadémmental em seu cotidiano.
Foi possivel compreender também que a obediénuisraa, sem considerar os
aspectos politicos, sociais, antropolégicos e mrilky é caracteristica do

positivismo juridico e ndo do sistema juridico, sgvedesse Ultimo, na realidade
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brasileira constituir-se de um sistema adstrito e, B formalidade e
procedimentalidade na interpretacéo e aplicacaoiiito.

Constata-se assim, que o positivismo juridico temvido de escudo,
com vistas a proteger a Administracdo Publica egent publico em suas
praticas. Para que isso se materialize, esforgnerafireendidos para adequar as
situacdes do cotidiano as normas, o que compromateance da eficiéncia e
dinamismo da Administracdo Publica. Dessa formaluése da realidade
administrativa a possibilidade de gquestionamentdnddaptacdo do Direito,
frente as necessidades reais, e desconsidera-sst@éneia de uma realidade
mutavel e em permanente reconverséo de contelelduacgo.

A proposta estabelecida como segundo objetivo &smedorna-se
alcancéavel, a partir da concepc¢éo de Peter Halzerlmrnar os agentes publicos
capazes de interpretar a constituicdo, aplicands pencipios como forma de
motivar e justificar o ato administrativo para &macar o interesse publico.

Verifica-se, na situacédo analisada, a necessida@samne de ordenacéo
e realidade na qual uma analise isolada, unilatgual leve em conta apenas um
ou outro aspecto, ndo se afigura em condi¢cBesrdeder resposta adequada a
questao.

Assim, a utilizacdo dos principios constitucionago exclui ou se
sobrepbe & avaliacdo que 0 agente publico deve, fageexercicio do poder
discricionario, se o ato praticado estd em consna&om as normas do sistema
juridico. Isto significa dizer que o agente publibeve identificar que ndo ha
outra possibilidade para legitimar o ato praticgde ndo seja pela ponderagéo
de principios.

Na situacdo analisada, quando da ponderagcdo enpenzipios, o do
interesse publico deve ser preponderante por tuinsté finalidade e norte de

todas as acdes da Administracdo Publica, legitimasd Assim, sempre que
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houver ponderacéo de principios deve-se ponder@olgsgando sempre com o
Principio do Interesse Publico.

Ao atuar no exercicio de sua discricionariedadsgente publico tera de
fazé-lo adotando critérios aceitaveis do ponto dsavracional, evitando
condutas incoerentes. Assim, para se determinalar inicial atualizado do
contrato, razoavel serd se consideradas, paradirssia determinagdo, somente
as alteracdes que tiveram como origem a reviséapactuacao e o reajuste, pois
estes nao constituem modificacdo, propriamente diith termos pactuados entre
as partes, mas apenas alteracdo de condi¢cbega@mépeaticadas justamente por
forca da aplicagdo das préprias clausulas contsatuddo poderdo ser
considerados os ajustes feitos por meio de sum®ss@i acréscimos de
guantitativos. Nao deveréa ser adotada a ideia deaquse fazerem supressoes e
acréscimos, se esses compensariam resultando exotongero no valor total do
contrato. Essas Ultimas alteracbes devem ser feiékadforma separada e
independente. Entende-se que tais medidas comfiibyara que ndo haja
exacerbacdes no célculo do valor inicial do cootpatra impactar positivamente
no limite de 25%, imposto pela Lei n° 8.666/93,ue gpoderia contribuir para a
transformacao de uma necessidade clara de se &oit@laboracdo de mais uma
alterac&o no contrato administrativo.

Como se deve ser razoavel para se determinar usnzpgées, licitar ou
elaborar um termo aditivo ao contrato administmgtiambém se deve ter em
mente alguns aspectos que carecem de andlise, éemddsta o principio da
economicidade que representa, em sintese, a prondecéesultados esperados
Ccomo 0 menor custo possivel.

Os aspectos que o administrador deve se atentar ag@ieles
relacionados a necessidade de se avaliar os alstoma nova contratacdo, o

que inclui também os custos indiretos, tais como:
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a) os relacionados a elaboracdo de um novo projetzd&s das
especificacdes, que consomem muito esforco no tiewvemto das
necessidades, definicdo de modelos de contratagdocipalmente
estimativas. Esse Ultimo comprovando-se por meio trds
propostas validdSpara se definir o preco referencial;

b) de execucdo da licitagdo, que pode durar mesesirutes de
guestionamentos, recursos, a¢des na justica oelassg do TCU,;

c) de verificacdo de precos junto ao mercado nasqgagdes para
fins de avaliacdo de manutencdo da economicidade;

d) logisticos para a instalacdo de uma nova contratada

Assim, a elaboracdo de um termo aditivo a um ctm@dministrativo
constitui-se como meio adequado para a consecugdo atividades da
Administracdo Publica, uma vez que os termos aditikepresentam muitas
vezes a solucdo mais cabivel, tendo em vista acsituproblema apresentada,
quando as atividades desenvolvidas pela tercefiizate mdo de obra nao
podem sofrer com a falta de continuidade na présta€ato que pode ocorrer
guando da elaboracdo de processos licitatéricesnaliva ao aditamento, que
estéo sujeitos a durar mais tempo do que o previsto

Ante ao exposto, é possivel afirmar que o meio mfisente ndo sera
necessariamente aquele que apresenta melhor deseitanémico-financeiro,
mas aquele que realiza, em maior medida a consecdod objetivos
pretendidos, servindo de parametro de afericaegitirhidade do ato do agente
publico.

" propostas de precos que atendam a todas as dam@mw ato convocatorio. A
exigéncia de se apresentar trés propostas validias éomo pratica comum para
subsidiar o precgo de referéncia de todos os prosdigitatorios, além da modalidade
do convite. Na ocorréncia de limitacdo de mercagda@sinteresse dos licitantes, o
Administrador deve justificar a impossibilidades#eapresentar as trés propostas.
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