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Resumo: O presente artigo trata da constitucionalidade da diretriz internacional que
possibilita a superagao dos limites de alteragdo contratual em licitagoes financiadas pelo
Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID e o Banco Internacional para
Reconstrugao e Desenvolvimento - BIRD. O artigo 42, §5°, da Lei n° 8.666/1993 admite a
aplicacdo das regras impostas por estes bancos internacionais em matéria de licitagoes e
contratos administrativos, mesmo em detrimento da legislacio nacional, desde que nao
conflitantes com o principio do julgamento objetivo. Com aten¢ido a esta permissao
concedida pela Lei Geral de Licitagbes de se utilizar regras estranhas ao ordenamento
juridico brasileiro em licitagbes financiadas por tais organismos, analisa-se a
constitucionalidade da regra internacional que admite a extrapolagdo dos limites previstos
pelo artigo 65, §1°, da Lei n° 8.666/1993 para a alteracdo dos contratos administrativos
(ou seja, quando se realizam aditivos contratuais que superam 25% - ou 50% a depender
do objeto do contrato — dos quantitativos origindrios),fixando-se as premissas necessarias
para uma correta interpretacao do art. 42, §5°, da Lei n° 8.666/1993, comparando os
preceitos e principios constitucionais resguardados pelas normas colocadas em situagao de
conflito, realizando-se um controle de constitucionalidade da diretriz internacional e, por
fim, colacionando-se circunstincias externas que corroboram para a conclusio do
presente trabalho. A metodologia de pesquisa do presente trabalho foi doutrinaria e

jurisprudencial e foi regida pelo método 16gico-dedutivo.

CC - Internacional 4.0 DOI: http://dx.doi.org/10.5380/cejur.v2i5.77775



http://dx.doi.org/10.5380/cejur.v2i5.77775

Laerzio Chiesorin Jr.; Guilherme Malucelli 51

Palavras-chave: Licitagbes internacionais; financiamento internacional; principios

constitucionais; controle de constitucionalidade; diretrizes internacionais.

Abstract: The present article is about the constitutionality of international guidelines that
enables the limits to overcome the contractual amendment in bidding financed by Inter-
American Development Bank (IDB) and International Bank for Reconstruction and
Development (IBRD). Article 42, §5°, Law n° 8.666/1993, admits the application of rules
imposed by these international banks in the matter of bidding and administrative
contracts, even to the detriment of national legislation, as long as there are no conflicts
with the principle of the objective judgment. Considering this allowed permission by the
General Bidding Law of using odd rules to the Brazilian juridical system in financed
biddings by such organisms, it is analyzed its constitutionality of the international rule that
admits the limits extrapolation according to article 65, §1°, Law n° 8.666/1993, in order to
change administrative contracts (that is, when executed contractual amendments are
higher than 25% - or 50% depending on the contract object - from quantitative originary),
fixing the necessary premises for a correct interpretation of the article 42, §5°, Law n°
8.666/1993, comparing to the constitutional precept and principles protected by the
standards placed in a conflict situation, performing a constitutionality control of the
international guidelines and, finally, collating external circumstances that corroborate for
the conclusion of this present paper. The research methodology of this current paper was
doctrinal, and jurisprudence and it was governed by the logic-deductive method.

Keywords: International biddings, international financing, constitutional principles,

constitutionality control, international guidelines.

1. Introducao

A realidade brasileira sobre investimentos publicos em infraestrutura
e outras areas sensiveis ao desenvolvimento nacional esta ha anos atrelada
a obtengao de financiamentos junto a bancos internacionais multilaterais
dos quais o Brasil é parte. Como condigao de tais financiamentos, devem
os entes publicos brasileiros que pleiteiam os recursos adventicios se
adaptar as diretrizes de tais institui¢des, especialmente em matéria de

licitacoes e contratos administrativos.

Ocorre que muitas destas diretrizes estabelecem regras que conflitam
com as normas brasileiras previstas na Lei Geral de Licitagdes. E por tal
razao que o artigo 42, §5°, da Lei Federal n° 8.666/1993 (BRASIL, 1993)
autoriza a aplica¢do das regras internacionais impostas por tais bancos em

Revista Eletronica do CEJUR, Curitiba, v. 2, n° 5, 50-78, 2020



Extrapolacdo dos limites de alteracdo contratual 52

detrimento da norma nacional em caso de conflito, desde que nao violado

o principio do julgamento objetivol.

No presente artigo é analisada uma destas situagdes de conflitos. Mais
especificamente, sera tratado do conflito entre os itens 3, dos Apéndices 1,
da Politica de Aquisi¢bes do Banco Interamericano de Desenvolvimento —
BID e das Diretrizes para Aquisicoes do Banco Internacional para
Reconstrucao e Desenvolvimento — BIRD (BID, 2019; BIRD, 2011),e 0 §1°
do artigo 65 da Lei Federal n° 8.666/1993. Explica-se.

Sendo um dos mutuarios do BID (BID, 2020) e membro do BIRD
(BIRD, 2020) o Brasil recebe financiamentos por tais institui¢des, estando
submetido as suas diretrizes para aquisi¢des e contratacoes de obras. Neste
sentido, ambos os bancos possuem redagdes muito similares para
regulamentar a admissao de altera¢oes nos contratos administrativos por
eles financiados. Trata-se dos itens 3 dos Apéndices 1 de suas politicas de

aquisicoes, transcritos abaixo, respectivamente:

“3. No caso de contratos sujeitos a revisio ex ante, antes de conceder uma
prorrogacao substancial do prazo estipulado para a execu¢io de um contrato ou
aceitar uma modificagio ou dispensa das condigoes de tal contrato, incluindo a
emissio de uma ou varias ordens de mudanca do mesmo (salvo em casos de
extrema urgéncia), que em conjunto elevem o montante original do contrato em
mais de 15% do prego original, o Mutuario deve solicitar ao Banco sua nao objegao
a prorrogacao proposta ou modificagio ou ordem de mudanca. Se o Banco
determinar que a proposta nao esti de acordo com as disposicoes do Contrato de
Empréstimo ou do Plano de Aquisicoes, deve informar ao Mutudrio a esse respeito
o quanto antes, indicando as razoes dessa determinag¢do. O Mutuario deve enviar
ao Banco, para seus arquivos, uma cépia de todas as adendas efetuadas aos
contratos.” (BID, 2019, p. 35)

“3. Modificagdo do contrato assinado. Sempre que os contratos estiverem sujeitos
a revisdo prévia, antes de aceitar: (a) uma prorrogacgao significativa do prazo
especificado para execugdo do contrato; (b) qualquer modificagao expressiva no
escopo dos servigos ou outras mudancas significativas dos termos e condigbes do

!'Sabe-se que foi enviado para a sang¢io do Presidente da Republica o Projeto de Lei n® 4.253/2020
que, se sancionado em sua atual redagdo, revogara o artigo 42, §5°, da Lei n° 8.666/1993, na forma
do seu artigo 1°, §3°, inciso II, alinea “b”, substituindo a exigéncia de ndo conflito com o julgamento
objetivo pelo ndo conflito com os “principios constitucionais”. Trata-se de mudanga legislativa que
em nada interfere para as conclusoes do presente trabalho, ao contrario, s6 corrobora, eis que seu
objeto é justamente analisar a “constitucionalidade” da regra internacional aqui estudada.
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contrato; (c) qualquer mudanca nas especificagbes ou emenda (salvo nos casos de
urgéncia extrema) que, por si s6 ou em combina¢io com outras mudangas nas
especificagdes ou emendas emitidas anteriormente, aumente o valor original do
contrato em mais de 15% (quinze por cento) ou (d) uma proposta de rescisio do
contrato, o Mutudrio devera solicitar a nao obje¢io do Banco. Se o Banco

z

determinar que a proposta é incompativel com as disposicoes do Acordo de
Empréstimo e/ou do Plano de Aquisi¢bes, ele informard prontamente ao
Mutudrio, declarando as razoes de sua decisao. Uma cépia de todas as alteragdes

feitas no contrato devera ser fornecida ao Banco, para seu registro.” (BIRD, 2011)

Veja-se que ambas as regras autorizam ilimitadamente, em tese, as
alteragbes contratuais, desde que manifestada a “nao obje¢ao” do banco

financiador para aquelas acima de 15% do valor original do contrato.

As regras acima, portanto, encontram-se em conflito com o aludido
§1° do artigo 65, da Lei Federal n® 8.666/1993, que fixa limites para as
alteracoes contratuais:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas

justificativas, nos seguintes casos: (...)

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condic¢bes contratuais, os
acréscimos ou supressoes que se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25%
(vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso
particular de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50%

(cinqiienta por cento) para os seus acréscimos. (BRASIL, 1993)

Em consideracdo dos dispositivos acima, na hipétese de determinado
gestor publico autorizar um acréscimo de 35%, por exemplo, em um
contrato administrativo de servigos financiado pelo BID ou BIRD, o
conteido do §1° do artigo 65 da Lei Federal n® 8.666/1993 estara
suprimido em sua totalidade. Eis a situagao aparente de conflito que sera
analisada.

Nestas circunstancias, ainda que justificada no artigo 42, §5°, da Lei
Geral de Licitagoes, questiona-se a constitucionalidade da alteragao
contratual. Eis o objetivo deste artigo.

E necessario delimitar quais os critérios para a supressio da norma
nacional, bem como os seus limites. Inicialmente sera analisado o artigo 42,
§5°, da Lei Nacional n° 8.666/1993 e a melhor interpretacao que a doutrina
vem extraindo do referido dispositivo. Fixar-se-do, a partir dai, as
premissas necessarias para analisar as regras postas em conflito: o artigo
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65, §1°, da Lei Geral de Licitacdes e a regra internacional que possibilita a

extrapolacdo dos limites de aditivos.

Ha que se delimitar, também, os principios e preceitos constitucionais
resguardados pelas normas colocadas em situagdo de conflito, a fim de
verificar se ha incompatibilidade entre eles e, se afirmativo, realizar um
controle de constitucionalidade que conforme a norma internacional a
Constituicdo Federal. Serao apontadas ao final, ainda, circunstancias
externas que corroboram para a principal conclusao do presente trabalho.

Todas as conclusoes deste artigo decorrem de pesquisas doutrindrias
e jurisprudenciais cotejadas por meio do método l6gico-dedutivo. Passa-se,

desta forma, a explanacao.

2. Analise interpretativa do artigo 42, §5°, da lei federal n° 8.666/1993:

duas premissas em que se pauta o presente trabalho

Como explicado introdutoriamente, o artigo 42, §5°, da Lei Geral de
Licitagbes autoriza que regras e procedimentos editados por organismos
financeiros multilaterais substituam as normas nacionais correspondentes,

desde que atendidos certos pressupostos?.

A dificuldade encontrada no cotidiano das contratagdes publicas
financiadas por estes bancos internacionais é extrair do conteudo do
mencionado artigo 42, §5°, da Lei Federal n? 8.666/1993 a sua melhor
interpretacao para que sejam aferidos com seguranga os exatos limites da

aplicacao irrestrita de tais regras internacionais.

E uma discussao antiga, apesar de se renovar de tempos em tempos,
sempre que encontradas novas barreiras no caso concreto. A problematica

deste trabalho propée a solugao para uma dessas barreiras.

Para tanto, mostra-se adequada uma analise sistematica do artigo 42,
§5°, da Lei Federal n? 8.666/1993, dada a vagueza de sua literalidade, a fim

2 De acordo com Rafael Wallbach Schwind seriam eles: a) existéncia de recursos de origem
estrangeira, e b) condi¢dao essencial imposta pelo organismo internacional para o repasse dos
recursos (SCHWIND, 2013). Referidos pressupostos nio serdao objeto do presente trabalho, pois,
para a finalidade deste estudo, presume-se que ambos ja se fazem presentes.

Revista Eletrénica do CEJUR, Curitiba, v. 2, n° 5, 50-78, 2020



Laerzio Chiesorin Jr.; Guilherme Malucelli 55

de revelar as premissas que derivam do dispositivo legal, sobre as quais sera
assentado o presente estudo:

Art. 42, §5° Para a realizacao de obras, prestacao de servigos ou aquisicio de bens
com recursos provenientes de financiamento ou doagio oriundos de agéncia
oficial de cooperagdo estrangeira ou organismo financeiro multilateral de que o
Brasil seja parte, poderdo ser admitidas, na respectiva licitacdo, as condigdes
decorrentes de acordos, protocolos, convengdes ou tratados internacionais
aprovados pelo Congresso Nacional, bem como as normas e procedimentos
daquelas entidades, inclusive quanto ao critério de sele¢io da proposta mais
vantajosa para a administragao, o qual podera contemplar, além do preco, outros
fatores de avaliagao, desde que por elas exigidos para a obtencao do financiamento
ou da doagio, e que também ndo conflitem com o principio do julgamento
objetivo e sejam objeto de despacho motivado do 6rgao executor do contrato,
despacho esse ratificado pela autoridade imediatamente superior. (Redagao dada
pela Lei n? 8.883, de 1994) (BRASIL, 1993)

E de se ressaltar, antes de investigar a axiologia da norma, que o
enunciado prescritivo acima sofreu alteracio pela Lei Federal n®
8.883/1994, substituindo a exigéncia de respeito aos “principios basilares
desta Lei” pelo respeito ao “principio do julgamento objetivo”, como se vé
do texto original:

Art. 42, §5° Para a realizagdo de obras, prestacao de servigos ou aquisi¢ao de bens
com recursos provenientes de financiamento ou doagdo oriundos de agéncia
oficial de cooperagao estrangeira ou organismo financeiro multilateral de que o
Brasil seja parte, poderdo ser admitidas na respectiva licitagio, mantidos os
principios basilares desta Lei, as normas e procedimentos daquelas entidades e as
condi¢bes decorrentes de acordos, protocolos, convengbes ou tratados
internacionais aprovados pelo Congresso Nacional. (Redagao original) (BRASIL,
1993)

Sem qualquer intencao de revolver a “ultrapassada” — expressdo
ilizad Lenio Streck ao leci b 3 _di a
utilizada por Lenio Streck ao lecionar sobre o tema iscussdo entre a
“vontade do legislador” (corrente subjetivista) e a “vontade da lei”
(corrente objetivista), entende-se como relevante voltar ao passado e
entender o histérico de elaboracio da referida norma, ainda que seja

8 Ultrapassada porque, segundo o Autor, ambas as correntes, dos subjetivistas e dos objetivistas, sao
frequentemente utilizadas pelos aplicadores do Direito, e ambas possuem aspectos favoraveis e
criticaveis. (STRECK, 1999)
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apenas um dentre varios momentos de todo o processo hermenéutico para
a sua compreensao axiolégica.

Neste sentido, como visto, houve, com o advento de sua nova redacao,
a supressao da exigéncia de que as normas e procedimentos internacionais
fossem compativeis com os “principios basilares” da Lei Geral de Licitagoes.
Em que pese referida alteracao gerar elevada atividade hermenéutica por
parte dos intérpretes que, de certo modo, desconstruiram a literalidade da
nova redacao — conforme serd explicitado adiante —, ela demonstra, no
minimo, uma preocupacido do legislador em flexibilizar o regramento
interno a fim de possibilitar, ao maximo, o atendimento as condigoes
internacionais, afinal, tratam-se de regras feitas pelos responsaveis pelo
financiamento da contratacao.

Tal situagao nao significa qualquer sacrificio da soberania nacional em
detrimento de interesses estrangeiros, até porque, como sera demonstrado,
existem filtros rigorosos de admissdo da diretriz internacional. O que a
vontade do legislador da atual redagdo do artigo 42, §5°, da Lei n®
8.666/1993 aponta é, em passando a regra estrangeira por tais filtros, que
se atribua a ela a melhor interpretacio que possibilite a sua mdxima
internalizagdo, para facilitar importantes relagoes juridicas cada vez mais

presentes em um cenario globalizado.

Portanto, se relevante a hermenéutica da presente norma sob uma
ética subjetiva, sobressalta a inten¢do em flexibilizar ao maximo as normas
internas de modo a se admitir, o quanto possivel, a aplicagio da norma
editada pelo organismo internacional financiador. Esta é a primeira

premissa.

Por outro lado, utilizando-se da hermenéutica objetivista,
imprescindiveis contornos foram atribuidos a redagdo do §5° a fim de
impedir qualquer andlise estritamente literal que conflitasse com a légica
sistematico-constitucional das licitagbes e, consequentemente, com o
proéprio ordenamento juridico brasileiro.

Margal Justen Filho, ao comentar o dispositivo legal em exame, afirma
que “em qualquer caso, o principio norteador serd a prevaléncia da
soberania nacional e a indisponibilidade dos interesses fundamentais”
(JUSTEN FILHO, 2016, p. 927). E é seguindo tais diretrizes que, ao
comentar especificamente a alteracdo do texto legal proporcionada pela
Lei n® 8.883/1994 — o que apenas é achado nas edi¢oes mais antigas de sua
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obra —, ndo hesitou em resguardar todos os “principios norteadores da

atividade da Administracio Publica™.

Por se compreender a ideia de que o regime juridico administrativo
forma um sistema de principios desvinculdveis entre si, é que
doutrinadores passaram a interpretar o artigo 42, §5° ignorando a
supressdo feita®. Em outras palavras, o legislador empreendeu esfor¢os
para desfazer a exigéncia de cumprimento dos principios basilares da lei
de licitagoes, mas os aplicadores da norma passaram a interpreta-la de
maneira ampla reinserindo o necessario atendimento de tais principios em

seu sentido.

Nesta esteira, afirma Rafael Wallbach Schwind:

Na realidade, nao basta que se observe o principio do julgamento objetivo, como
exige o §5° do artigo 42 da Lei n° 8.666. As regras aplicaveis as licitagbes
financiadas por organismos internacionais devem observar todos os principios
fundamentais das licitagées, tais como os da impessoalidade, isonomia,
publicidade, moralidade, probidade administrativa e eficiéncia. O fato é que todos
esses principios se relacionam entre si, sendo impossivel o isolamento e aplicagio

dissociada de apenas um deles em detrimento dos outros.

Assim, quando se refere a necessidade de observancia do principio do julgamento
objetivo, o §5° do artigo 42 da Lei n° 8.666 deve ser interpretado de forma
ampliativa, como fazendo referéncia a todos os principios fundamentais das
licitagbes, que, em ultima andlise, sio comandos inafastiveis de natureza
constitucional.(SCHWIND, 2013, p.123-124)

Correto o entender do jurista, o qual é corroborado pelas licdes de
Carlos Ayres Britto ao afirmar que o elemento eidético das normas gerais

4 “Suprimiu-se a exigéncia de observancia dos principios basilares da Lei n® 8.666. Isso nao significa,

obviamente, autorizagdio para superarem-se os principios norteadores da atividade da
Administragio Pablica. Quanto a isso, nem a prépria Constitui¢io Federal poderia promover uma
rentncia incompativel com o principio da Reptblica.” (JUSTEN FILHO, 2000, p. 425).

SA exemplo de Toshio Mukai que, ao comentar sobre o tema, alega: “Fica, entdo, a questdo: de
acordo com o § 52 do art. 42 da Lei n? 8.666/93, nas licitagdes internacionais ha que se observar tao-
s6 as normas dos mencionados organismos financeiros internacionais e o principio do julgamento
objetivo? Pensamos que nao. [...] Quanto ao principio — embora a lei obrigue agora apenas a
observancia do principio do julgamento objetivo —, é 6bvio que os demais principios inscritos no art.
32 da Lei n? 8.666/93 sdo indiretamente, de observancia obrigatéria, uma vez que, para que seja
atendido o principio do julgamento objetivo, haverd que se observar as regras do edital (vinculagao
ao instrumento convocatério), a competitividade e o principio da igualdade (porque este é de ordem
constitucional — art. 37, XXI, da CF).” (MUKAI, 1999, p. 68-69).
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da Lei n? 8.666/1993 “¢é o desatamento de principios e regras da prépria
Constitui¢ao” (BRITTO, 1997, p. 27).

Ainda, na mesma linha, a prépria definicio de Celso Antdnio
Bandeira de Mello ao afirmar que a “desaten¢ido ao principio implica
ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas a todo o
sistema de comandos” (MELLO, 2014, p. 54).

Conclusao que se faz com referidas manifestacoes é que o
descumprimento de um principio afeta todo o sistema, todo o restante.
Assim, em que pese a intengao do legislador em facilitar e estimular as
relacoes juridicas com organismos internacionais, niao € devida a
substitui¢ao da exigéncia de cumprimento de um sistema de principios —
que, conforme licio supracitada de Carlos Ayres Britto, se trata de
relancamento de temas ja constitucionalmente versados (BRITTO, 1997) —
pelo cumprimento de um Gnico principio, afinal, o desatendimento deste
implica na ofensa de todos os demais.

E por tal constatagio que se admite a internalizacao das regras
editadas pelos organismos internacionais desde que compativeis com a
Constitui¢io Federal, consequentemente com os principios do regime
juridico administrativo e consequentemente com os principios basilares da
Lei n? 8.666/1993.

Apesar de alguns citarem apenas a Constituicio Federal como
elemento condicionante (CITADINI, 1997), outros mencionarem também
os principios gerais de licitacio (COSTA, 2014), e outros “as normas
patrias” em geralG, entende-se que, em verdade, todos se referem ao
mesmo nucleo, afinal o sistema juridico-constitucional que disciplina as
licitagoes envolve uma gama de principios indissociaveis, os norteadores da
Administracao Publica, e os basilares das licitagdes. Sdo, pois, inafastaveis.
Esta é a segunda premissa pela qual se pauta o presente trabalho.

Referida premissa, por outro lado, nao abrange todas as normas da

Lei Geral de Licitagbes, irrestritamente. Como apontado por Anderson

6 Prejulgado n? 1.256, TCE-SC: “Salvo quando houver acordo formal para utilizacao de recursos do
financiamento externo para pagamento de despesas realizadas pela entidade executora estadual
antes da celebragdo do contrato de empréstimo do programa a ser financiado, a contratagio dessas
despesas deve ter por base legal a legislacio nacional sobre licitagbes e contratos, podendo ser
adotadas as normas do organismo internacional naquilo que nao conflitar com as normas patrias.
(...)” (TCE-SC. 2003, on-line).
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Sant’ana Pedra, existem normas da Lei n? 8.666/1993 que sdo substituiveis
por regramentos estrangeiros, e ji outras que nio admitem afastamento’.
Tal assunto sera abordado em apartado, bastando, neste momento, o
conhecimento de que existem normas da lei ordinéaria ora em aprego que

sao afastaveis e outras que nao.

Ainda, para corroborar a conclusio da presente premissa, a
manifestacio do Tribunal de Contas da Uniao:

SUMARIO: REPRESENTACAO. LICITACAO CUSTEADA COM RECURSOS
FINANCIADOS POR INSTITUICOES QUE COMPOEM O GRUPO BANCO
MUNDIAL. ENTENDIMENTO DO  TCU. RESTRICAO A
COMPETITIVIDADE. FIXACAO DE PRAZO PARA A ANULACAO DO
CERTAME.

1. De acordo com o art. 42, § 52, da Lei n? 8.666/1993, é possivel a realiza¢do de
processos licitatérios que obedecam as condigbes previstas em contratos assinados
com institui¢gdes financeiras multilaterais e, ainda, a adog¢do de procedimentos por

elas exigidos.

2. Nada obstante, consoante a Decisao n? 1.640/2002 - Plenario, eventual contrato
de empréstimo internacional nao pode conter clausulas conflitantes com a
Constituicao Federal, uma vez que os principios constitucionais prevalecem em
caso de divergéncia com as normas dos organismos de financiamento, sendo
cabivel, ainda, a aplicac¢ao subsidiaria dos ditames da Lei n? 8.666/1993.

3. A exigéncia nao justificada, do ponto de vista técnico-econdmico, de experiéncia
minima de dez anos na prestagio de servigos similar ao licitado consubstancia

restri¢ao ao carater competitivo do certame.

4. Deve ser fixado prazo para a anulagio de certame maculado do vicio insanavel
da restrigdo a competitividade. (TCU, 2014).

Diante do que até aqui foi investigado, tem-se, portanto, a presenga
de duas premissas: a) que se dé a maior aplicagao possivel as regras exigidas
pelos organismos internacionais financiadores da contratacao publica; b) a
admissdo de regras estrangeiras nao devera ocorrer em prejuizo da
soberania nacional e do interesse publico, devendo estas serem compativeis

7 Para tanto, o Autor faz a distincio entre “normas-regra” (afastaveis) e as “normas-principio”
(inafastaveis) (PEDRA, 2006). Para os fins do presente trabalho, referida classificacio ndo sera
utilizada, mas sim aquela proposta por Carlos Ayres Britto: “normas substanciais” e “normas
adjetivas” (BRITTO,1997).
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com a Constituicio Federal e, consequentemente, com os principios
norteadores da Administracao Publica, inclusive em matéria de licitagoes.

Atentando-se para estas duas premissas, prossegue-se com o desafio
proposto. Afinal, a partir de entio, sempre com o esforgo de se possibilitar
a aplicacdo com mdéxima eficacia da regra internacional aqui em apreco,
deve-se examinar se esta ¢ compativel com a Constitui¢ao Federal e com os
principios norteadores da Administracao Publica, inclusive em matéria de
licitagoes.

3. Compatibilidade das diretrizes internacionais com a constituicao

federal

Conforme brevemente explicitado no dltimo tépico, nio sao todas as
disposicoes da Lei n? 8.666/1993 que sdo inafastaveis, pelo contrario,
grande parte do diploma em discussao é formada por normas substituiveis.
E que, no entendimento de Carlos Ayres Britto, por mais que a Lei Geral
de Licitagbes seja responsavel por “normas gerais” de licitagio, isto nao
admite a elevagdo de todas estas normas ao status de normas-principio
(BRITTO, 1997):

E também a partir desta colocagio preliminar que nio aceitamos de modo
absoluto ou sem ressalva a categorizagdo das normas gerais como principios-em-
si; quer dizer, como principios inteiramente estabelecidos ex-novo, no sentido de
sua ndo necessaria reconducio a materialidade da Constituicio Federal de 1988.
E porque assim pensamos, nao nos parece de todo acertado o juizo de serem as
normas gerais sobre licitagio uma imperiosa férmula paramétrica, um molde
rigido, uma orientacao ou milimétrico roteiro, enfim, se por total roteirizagio se
deva entender um limite a0 mesmo tempo negativo e positivo para a legiferacao
especifica das ordens federadas distintas da Unido. (BRITTO, 1997, p. 21)

De fato, embora as normas gerais sempre estejam vinculadas ao contetido
constitucional, dando-lhe concrecao e conceituagao (BRITTO, 1997), isto nao as
torna absolutas. Ainda que estas normas revelem em diferentes graus o resguardo
de valores e preceitos constitucionais, elas nio encarnam o principio
constitucional per si, mas apenas estabelecem diretrizes para o seu cumprimento.
Neste sentido, as palavras de Lucia Valle Figueiredo em cldssico texto sobre a

competéncia administrativa dos estados e municipios:

Sintetizando podemos afirmar: normas gerais, no ordenamento brasileiro, tém
caracteristicas diferenciadas das normas (classicamente também denominadas de
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gerais), dispéem de forma homogénea para determinadas situagdes para garantia
da seguranca e certeza juridicas, estabelecem diretrizes para o cumprimento dos
principios constitucionais expressos e implicitos, sem se imiscuirem no dmbito de
competéncias especificas dos outros entes federativos. (FIGUEIREDO, 1997, p.
10)

O que parece ocorrer quando se menciona o “respeito aos principios
basilares da Lei Geral de Licitagdes”, é que, pelo conteddo genérico que
apresentam as normas gerais, muitos confundem estas - talvez por se
basearem na distingio entre principios e regras de acordo com o seu grau
de abstragio® - com efetivos principios. Dai advém uma tendéncia em se
imaginar as regras internacionais exercendo uma fun¢do meramente
complementar as normas gerais, sem poder contraria-las.

Referida visio é equivocada, pois o artigo 42, §5°, da Lei n?
8.666/1993 colocou as regras internacionais em posi¢ao de hierarquia
semelhada as normas gerais nacionais, podendo, inclusive, substitui-las nas
licitagoes financiadas por organismos estrangeiros, se atendidos os

principios constitucionais e basilares das licitagoes.

Partindo-se da ideia de que normas gerais nio se identificam
necessariamente com principios, pois apenas estabelecem as diretrizes
necessarias para o cumprimento destes, tem-se que, desde que as normas
internacionais também busquem resguardar o cumprimento dos mesmos
principios que as normas gerais, nada impede a substitui¢io, por mais que
estas estabelecam diferentes diretrizes — 1é-se: diferentes caminhos —, pois a
finalidade é a mesma: a protegao de iguais principios.

E por isso que as diretrizes impostas pelos organismos financeiros
multilaterais podem conviver com o ordenamento juridico brasileiro®, pois
aquelas, ainda que sejam materialmente diversas das normas internas,
buscam o resguardo de idénticos principios.

8 Cita-se aqui Humberto Avila, forte critico as teorias de DWORKIN e ALEXY, o qual, em sua obra,
insiste no critério do “grau de abstragao”, aprofundando-o de modo a definir que a distingao entre
principios e regras é “o grau de determinagio do fim e da conduta” (AVILA, H., 1999).

9 Neste sentido, Anderson Sant’ana Pedra afirma que “as guidelines, por si s6, nao afrontam o
ordenamento juridico nacional, mas sim a "interpretagido” que costumeiramente alguns agentes
publicos conferem a essas normas, maculando a competitividade do certame, e por consectario
légico atingindo de morte os principios constitucionais norteadores da Administragio Pablica.”.
(PEDRA, 2006, p. 17)
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Situagdo outra seria se a regra internacional em conflito se voltasse a
protecao de valores juridicos estranhos ao regime administrativo brasileiro,
ou mesmo afastasse a incidéncia de um dos principios resguardados pela
norma nacional correspondente. Neste caso, prevaleceria a norma

nacional, com a impossibilidade de substituicao.

Resta, nesta esteira, analisar os principios que se encontram
protegidos pelas normas aqui em discussao: o artigo 65, §1°, da Lei Geral
de Licitagdes, e os itens 3, dos Apéndices 1, das diretrizes do BID e do
BIRD.

3.1. Principios resguardados pelas normas conflitantes

Partindo-se da ideia até aqui trabalhada de que normas gerais
possuem como fung¢io precipua o estabelecimento de diretrizes para o
cumprimento dos principios por elas resguardados e, tendo-se em conta
que o artigo 42, §5°, da Lei Federal n? 8.666/1993 possui disposigao
expressa acerca da prevaléncia das regras internacionais quando, ainda
que por diretrizes distintas, buscarem o resguardo dos mesmos principios
da norma nacional correspondente, impoe-se a andlise dos principios

resguardados pelas duas normas aqui colocadas em situagio de conflito®.

Se as normas conflitantes buscarem o resguardo de principios
distintos, ou melhor, se a regra internacional eliminar a observagao de
algum principio protegido pela norma nacional, a regra internacional
devera ser imediatamente expurgada. Por outro lado, se ambas as normas,
ainda que por caminhos diversos, possuirem por finalidade a protegao de

idénticos principios, ou, ainda, admitirem interpretagdo que conforme a

19 Guando nos utilizada a expressio “conflito”, de plano se discorda daqueles que entendem que o
artigo 65, §1°, da Lei n® 8666/1993, e a regra internacional podem ser harmonizadas. A dita tentativa
de harmonizagio das duas normas acaba por anular por completo o sentido da regra internacional,
tornando-a inécua. £ que, a razio de existir de uma regra que autoriza aditivos acima de
determinado limite percentual, desde que submetidos a uma avaliagdo mais acurada do organismo
internacional, é justamente possibilitar o exame de casos excepcionais e outras circunstancias
especificas do caso concreto. Entende-se que a regra internacional conflita com a norma nacional,
nao podendo aquela ser interpretada de modo a perder sua prépria esséncia. Ademais, entende-se
que o principio da harmonizacao serve para a pacificacdo de conflitos entre principios ou entre
garantias fundamentais, e ndo entre regras. Para o conflito entre regras, vale a maxima do “tudo ou
nada” estabelecida por DWORKIN, qual seja, de que ou a regra é em sua integralidade aplicada,
ou ela é considerada invilida em sua integralidade (DWORKIN, 1991. Apud AVILA, H.,1999)
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sua aplicabilidade ao resguardo destes, a internalizacio da regra
internacional serd possivel. Passa-se a explanagio.

Dispde o artigo 65, §1°, da Lei Nacional n? 8.666/1993:

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

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condigbes contratuais, os
acréscimos ou supressoes que se fizerem nas obras, servi¢os ou compras, até 25%
(vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso
particular de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50%
(cinqiienta por cento) para os seus acréscimos.(BRASIL, 1993)

Depreende-se do dispositivo legal em destaque que a Lei Geral de
Licitacoes estabelece limites (25% e 50%) de alteracao nos contratos
administrativos. Em que pese forte divergéncia jurisprudencial e
doutrindria acerca da melhor interpretacao a ser atribuida ao texto legal,
definindo-se para quais casos de alteragbes — qualitativas ou quantitativas,
unilaterais ou amigéaveis — seriam aplicaveis tais limites'!, fato é que o
enunciado prescritivo apenas dispde, genericamente, que “nenhum

acréscimo ou supressao podera exceder” os mesmos*Z,

Sem pretensio de adentrar — ao menos por hora — as nuances
epistemoldgicas dos indmeros institutos dispostos pelo artigo 65 da Lei n?
8.666, uma conclusao se pode extrair com certa tranquilidade, ndo apenas
dos ja referidos limites previstos no §1°, mas de todas as regulacoes que
condicionam as alteragdes contratuais presentes na Sec¢ao III do Capitulo
III da Lei de Licitagbes, a saber: existem limites para as alteragoes dos
contratos administrativos. Podendo elas serem clausulas exorbitantes

favoraveis a Administragio Publica, de forma alguma identificar-se-ao

! Ha uma corrente doutrindria, representada por Celso Anténio Bandeira de Mello, Ant6énio Carlos
Cintra do Amaral, Margal Justen Filho, que entende serem aplicaveis tais limites apenas para as
alteragoes unilaterais quantitativas, mas nao as amigaveis qualitativas. Outra corrente, em sentido
contrdrio, liderada por Jessé Torres Pereira Junior, Diégenes Gasparini e outros, entende de
maneira mais conservadora pela aplicagio dos limites a qualquer tipo de alteragao contratual. Esta
altima, inclusive, é acompanhada pelo Tribunal de Contas da Uniao, que prevé excepcionalissima
justificativa para a desobediéncia dos limites, se atendida uma série de requisitos, sem diferenciar
licitacao quantitativa de qualitativa. A abordagem sobre referida divergéncia de entendimentos
ganhara especial atengdo em tépico especifico.

12 Unica excecio prevista na norma € a supressio amigavel, conforme dispoe o §2°, inciso II.
(BRASIL. 1993)

Revista Eletronica do CEJUR, Curitiba, v. 2, n° 5, 50-78, 2020



Extrapolacdo dos limites de alteracdo contratual 04

como “privilégios”®® desta. Trata-se de instituto juridico que jamais
autorizara o seu uso arbitrario.

Nao inovando no tema, mas propondo a sua visualizagdo sob 6tica
diversa — mesmo porque ha que ser privilegiado o entendimento de
Genaro Rubén Carrié de que as classificagbes ndo sio verdadeiras nem
falsas, mas sim 1teis ou Inuteis (CARRI(), 1973) -, entende-se,
sinteticamente, que as limitagoes as alteragdes contratuais podem decorrer
basicamente, mas nao necessariamente de forma acumulativa, de trés
condicionantes: a) o interesse pﬁblico”; b) a prépria higidez e legitimidade

do processo licitatério®®

, € ¢) os direitos subjetivos dos particulares,
contratados ou aqueles que foram licitantes do objeto a ser alterado®®.
Dentre estas condicionantes, entende-se que a limitagdo de alteragao

contratual prevista no §1° do artigo 65 da Lei n? 8.666/1993 preceitua a

13 Expressao utilizada por Marcal Justen Filho ao separar a discricionariedade administrativa a
situagdo de prerrogativa ou privilégio desta nas alteragoes contratuais: “Em primeiro lugar, o poder
juridico da Administragido Publica para introduzir alteragdes contratuais, nao reflete uma situagio
juridica de “privilégio” em face do particular contratado.” (JUSTEN FILHO, 2016, p. 1170)

14 Segundo Margal Justen Filho, “a alteragio se legitima juridicamente como um meio de melhor
realizar os interesses coletivos.” (JUSTEN FILHO, 2016, p. 1170). Opta-se pelo uso do conceito de
“interesse publico” — apesar de abstrato, supre satisfatoriamente a preocupacao aqui abordada —,
dentro da ideia proposta por Emerson Gabardo e Eneida Desiree Salgado, a qual enfatiza que “em
abstrato, o conteido do interesse publico ndo pode ser contrario aos direitos fundamentais”
(GABARDO; SALGADO,2016).

15 Celso Anténio Bandeira de Mello ao comentar o §4° do artigo 55, do Decreto-Lei n? 2.300/1986:
“Facil é ver-se que as adverténcias ou cautelas de balizamento ao permissivo contido no paragrafo
4° teriam de fundar-se em outro calgo e este s6 poderia ser o objetivo de prevenir que se convertesse
em meio de fraude ao principio da licitagao, (...)” (MELLO, 2005, p. 6). Interessante a demonstragao
da opinido do Autor, mesmo com relagdo a legislacio pretérita, hoje nem mais em vigor, visto que,
aquela época, havia expressa autorizagao de ultrapassagem dos limites de 25% e 50% e, mesmo
naqueles casos, assim como nos dias de hoje (MELLO, 2005), o entendimento do referido Autor nao
mudou, qual seja, que qualquer alteragio nao pode resultar em fraude ao principio da licitagao.
Sobre o “principio da licitagao”, inclusive, o STF, por meio do julgamento da ADI n? 1.917, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski, julg. 26/04/2007, entendeu que a licitagao, na forma como trazida pelo
art. 37, inciso XXI, da CF, foi elevada a “categoria de principio”. (STF, 2007, on-line)

16 Retoma-se o entendimento de Marcal Justen Filho, o qual expressa o direito subjetivo dos
particulares, seja em homenagem ao principio da isonomia, com relagio aos outros licitantes que
participaram daquele determinado certame, seja em relacio ao préprio contratado, que possui o
direito de manutenc¢ido da equagao econdmico-financeira do contrato (JUSTEN FILHO, 2016).
Ainda sobre o tema, Lucas Rocha Furtado e Augusto Sherman Cavalcanti elucidam a necessidade
de, a0 menos para alteragdes unilaterais, a lei estabelecer limites concretos e fixos, a fim de
proporcionar seguranga ao particular que, ao identificar previamente tais limites para alteragdes
compulsérias, poderd nisso pautar os riscos em sua proposta (FURTADO; CAVALCANTI, 1999).
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segunda — como forma de proteg¢do ao principio da licitagdo —, e a terceira
— os direitos subjetivos dos particulares contratados.

Preceitua a segunda porque nao ha sentido em se permitir, na
execugdo do contrato, alteragoes que desfigurem por completo a finalidade
da licitacao que lhe precedeu. Veja-se que a importancia de uma alteragao
contratual se manter nos limites do objeto licitado conduz a conclusao que,
se violado o principio da licitagdo, naquela ideia anterior de que a violagao
de um principio resulta na violagio de todo o sistema, muitos outros
principios, a exemplo o da probidade administrativa, vinculagio ao
instrumento convocatorio, e isonomia, serao igualmente violados.

Ja no que tange a terceira condicionante, “direitos subjetivos dos
particulares”, por mais que o §6° da norma garanta a estes o incremento
da equagio econdmico-financeira na mesma proporgio que ocorrer a
alteracio!’, entende-se que a autorizagio indiscriminada da administragio
publica de impor unilateralmente alteragdes no contrato pode levar, ainda
assim, ao prejuizo dos direitos dos contratados. Neste sentido as palavras
de Carlos Ari Sundfeld:

Se a Administragao pudesse impor ao particular a ampliacio desmesurada de suas
obriga¢des, mesmo com a garantia de incremento da remuneragao, poderia, em
muitos casos, inviabilizar o cumprimento do contrato. E que, de um lado, a
empresa pode nao ter capacidade operacional para atender ao aumento de suas
obrigacdes; de outro, a realizagio das prestagdes acrescidas, pelo mesmo preco

unitirio previsto no contrato, pode resultar excessivamente onerosa.
(SUNDFELD, 1992, p. 153)*®

Diante do exposto, depreende-se a presenga de dois preceitos
constitucionais que se encontram albergados na norma nacional em
discussao: a) o primeiro é o préprio principio da licitagao; b) o segundo sao
os proprios direitos do contratado, pelos motivos aqui retratados.

Passa-se a andlise das diretrizes internacionais. Como ja mencionado

anteriormente, as regras internacionais aqui discutidas correspondem ao
item 3, Apéndice 1, da Politica de Aquisi¢bes do Banco Interamericano de

7 “Em havendo alteragio unilateral do contrato que aumente os encargos do contratado, a

Administragio deverd restabelecer, por aditamento, o equilibrio economico-financeiro inicial”.
(BRASIL, 1993)

18 Veja-se que referida condicionante se aplica apenas as alteragdes unilaterais. Em havendo
alteracao amigavel, o particular expressamente aceita o novo encargo que terd de suportar.
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Desenvolvimento — banco criado para fomentar o desenvolvimento da
América Latina e Caribe, do qual o Brasil ¢ um dos paises mutuarios -, bem
como o item 3, Apéndice 1, das Diretrizes de Aquisicoes do Banco
Internacional para Reconstrucao e Desenvolvimento — banco criado com a
finalidade de conceder empréstimos a paises em desenvolvimento, do qual

o Brasil é membro -, respectivamente:

“No caso de contratos sujeitos a revisio ex ante, antes de conceder uma
prorrogacao substancial do prazo estipulado para a execugido de um contrato ou
aceitar uma modificagdo ou dispensa das condigoes de tal contrato, incluindo a
emissao de uma ou varias ordens de mudanca do mesmo (salvo em casos de
extrema urgéncia), que em conjunto elevem o montante original do contrato em
mais de 15% do prego original, o Mutuario deve solicitar ao Banco sua néao objecao
a prorrogacao proposta ou modificagio ou ordem de mudanca. Se o Banco
determinar que a proposta nio esta de acordo com as disposi¢bes do Contrato de
Empréstimo ou do Plano de Aquisi¢oes, deve informar ao Mutuario a esse respeito
o quanto antes, indicando as razoes dessa determinag¢do. O Mutuario deve enviar
ao Banco, para seus arquivos, uma cépia de todas as adendas efetuadas aos
contratos.” (BID, 2019, p. 35)

“3. Modificagdo do contrato assinado. Sempre que os contratos estiverem sujeitos
a revisdo prévia, antes de aceitar: (a) uma prorrogagao significativa do prazo
especificado para execucdo do contrato; (b) qualquer modificacio expressiva no
escopo dos servigos ou outras mudangas significativas dos termos e condigdes do
contrato; (c) qualquer mudanga nas especificagdes ou emenda (salvo nos casos de
urgéncia extrema) que, por si s6 ou em combinagio com outras mudangas nas
especificagdes ou emendas emitidas anteriormente, aumente o valor original do
contrato em mais de 15% (quinze por cento) ou (d) uma proposta de rescisio do
contrato, o Mutudrio devera solicitar a ndo obje¢io do Banco. Se o Banco
determinar que a proposta é incompativel com as disposi¢des do Acordo de
Empréstimo e/ou do Plano de Aquisi¢oes, ele informara prontamente ao
Mutuadrio, declarando as razdes de sua decisio. Uma cépia de todas as alteragdes
feitas no contrato deveri ser fornecida ao Banco, para seu registro.” (BIRD, 2011,
p- 43)

As normas de convergéncia do Programa das Nacoes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD (PNUD, 2004) — em que pese nao se tratar de
documento elaborado sob a inteligéncia do artigo 42, §5°, da Lei n?
8.666/1993, o que serd mais bem trabalhado em t6pico especifico —, por sua
vez, estabelecem que alteragdes acima de 20%, deverdo ser submetidas a
aprovagao do “Comité Local de Contratos - LCC”. Ponto comum entre tais
diretrizes internacionais € que, superados os limites percentuais nelas
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previstos, os aditivos contratuais sdo submetidos a aprovacao dos
respectivos 0rgaos.

Ao comentar o dispositivo que regulamenta os aditivos contratuais do
PNUD, Rafael Wallbach Schwind destaca qual ¢ a finalidade da submissao
da alteracao ao “LCC”:

Essas alteragbes, entretanto, devem ser aprovadas pelo Comité Local de Contratos
(LCC) - quando o total dos aditivos é superior a 100 mil d6lares ou quando o total
dos aditivos corresponde a mais de 20% do contrato original. O Comité Local de

Contratos deve verificar se os aditamentos sao justificiveis, ou se estdo servindo
como burla a realizagdo de uma nova licitagao. (SCHWIND, 2013, p. 266)

Observa-se da opinido do Autor que referida regra internacional
busca resguardar — assim como a norma nacional correspondente — o
principio da licitagao. De fato, as diretrizes dos bancos internacionais
multilaterais realizam a persecu¢ao dos mesmos objetivos que a Lei Geral
de Licitagbes, inclusive com a observancia dos mesmos principios. Nenhum
dos principios elencados na Politica de Aquisi¢des do BID (BID, 2019)
(“Valor pelo dinheiro” — cujo conceito remete a ideia de vantajosidade da
contratagio —; Economia; Eficiéncia; Igualdade; Transparéncia e
Integridade), por exemplo, sdo incompativeis com os principios elencados
no artigo 3°, caput, da Lei n® 8.666, ou mesmo com os principios
constitucionais previstos pelo artigo 37, da Constitui¢io Federal. De igual
forma, ha que se mencionar os principios do BIRD (BIRD, 2011) que
também remetem a ideia de contratacdo vantajosa, econdmica, eficiente,
isondmica, impessoal e transparente.

Deste modo, tendo em vista que o banco determinara se o aditivo esta
de acordo com o Contrato de Empréstimo ou com a Politica de Aquisigoes,
conforme previsto na prépria regra internacional anteriormente citada,
parece que um dos aspectos a serem apreciados pelo organismo
internacional é justamente se a eventual alteracao contratual ndo resultara
em burla ao principio da licitagdo, e consequentemente, aos demais
principios correlatos (isonomia, probidade, etc.).

Ha identidade, portanto, entre as normas aqui colocadas em analise
— §1° do artigo 65 da Lei Geral de Licitagbes e as normas internacionais
mencionadas — ao menos no que tange a protegao do principio da licitagao.
Conquanto a nacional seja mais especifica e vinculativa ao Administrador
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Publico, a internacional é mais aberta e flexivel®

, outorgando certa faixa
de discricionariedade ao Poder Publico e ao organismo internacional para
averiguarem as circunstancias do caso concreto. Mas nenhuma delas, é

importante frisar, autorizam a viola¢ao do principio da licitagao.

Nada obstante, o mesmo nao se pode extrair, a0 menos em prima facie,
com relagio ao direito do contratado de saber com previsibilidade os exatos
limites de alteracao unilateral por parte da Administragiao Publica a fim de
pautar com confiabilidade sua proposta. E que, diferentemente do artigo
65, da Lei n? 8.666/1993, a regra internacional ndo diferencia as figuras da
alteragio amigavel e da alteragio wunilateral, de modo que,
consequentemente, ndo visualiza a alteragdo contratual sob a 6tica
impositiva do Poder Puablico. Ou seja, a prote¢io dos direitos do contratado
nao se faz presente apenas com os elementos objetivos extraiveis da norma

internacional em comento.

Questionar-se-ia, diante do exposto, a constitucionalidade das regras
internacionais. Ocorre que, ainda hd a questio da possibilidade de se
imprimir interpretacio a estas de forma a amolda-las aos preceitos

constitucionais necessarios.

Faz-se necessario, pois, o exame das técnicas de controle de
constitucionalidade disponibilizadas no ordenamento juridico patrio.

19 Estas sdo caracteristicas nio apenas observadas na regra de alteragio contratual, mas sim em todas
as guidelines de uma forma geral. Os procedimentos previstos no regramento dos organismos
internacionais costumam de fato ser mais maledveis em comparagdo ao regramento nacional. Margal
Justen Filho ao comentar sobre a referida “flexibilidade” das regras internacionais enfatiza a
impossibilidade de se substituir a disciplina legal e procedimentos objetivos pela discricionariedade
do administrador (JUSTEN FILHO, 2016). Visualiza-se o entendimento acima com ressalvas.
Correto o jurista quando sua preocupagdo estd voltada ao processo licitatério e ao principio do
julgamento objetivo, afinal, nestes casos, a seguranga juridica decorre necessariamente de um rito
previamente previsto. Nao obstante, o caso aqui em comento nio compete mais a fase de licitacao,
mas sim a execugao contratual, o que demanda entendimento diverso. Especificamente para a
matéria das alteragoes contratuais, entende-se que a regra internacional em exame se amolda de
maneira mais adequada ao enfoque dado por Celso Anténio Bandeira de Mello ao tema: “(...) o que
importava e importa verificar é quando — em que circunstincias — a realizacao do interesse publico
justificaria a superagdo consensual dos limites de acréscimo determindveis unilateralmente pela
Administragio, sem com isto comprometer os impostergaveis valores residentes no principio da
licitagao.” (MELLO, 2005, p. 6).
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3.2. A possibilidade de interpretacao da regra internacional em confor-

midade com a constituicao

Ao contrario do que o sentido estritamente semantico da expressao
possa denotar, o “controle de constitucionalidade” nao serve para
determinar um  juizo definitivo de  constitucionalidade ou
inconstitucionalidade de uma norma. Em verdade, conforme leciona Ana
Paula Oliveira Avila, o controle de constitucionalidade pode emitir dois

tipos de Juizo: o conclusivo e o intermedidrio.

O conclusivo declara, de maneira definitiva, a constitucionalidade ou
inconstitucionalidade da norma (AVILA, A., 2015). Ja o intermediario se
utiliza de técnicas que privilegiam a manutengdo da norma em exame no
ordenamento juridico (AVILA, A., 2015), sao elas: a) a interpretagao
conforme a Constitui¢ao e b) a declaracao parcial de nulidade sem reducao

de texto.

Entende-se que, ndo apenas em razao do principio do i dubio pro
norma, mas também em razdo da primeira premissa levantada neste
trabalho — a qual determina a méaxima aplica¢ao da regra internacional nas
licitagoes financiadas por organismos internacionais —, deve-se buscar,
antes da imediata declaracio de inconstitucionalidade da regra
internacional, a compatibilizagdo desta com o ordenamento juridico pétrio
mediante o uso das técnicas de juizo intermediario de constitucionalidade.
E dizer, em sendo possivel a realizacao do juizo intermediario, nao ha que
se declarar a inconstitucionalidade integral da norma, expurgando-a do

ordenamento juridico.

Dentre as técnicas de juizo intermediario de constitucionalidade, a
técnica da interpretacao conforme a Constitui¢ao se aplica ao preservar a
manuten¢ao da norma no ordenamento juridico impondo um elemento
interpretativo condicionante®. De acordo com Gilmar Ferreira Mendes, na
interpretacao conforme a Constitui¢ao a declaracao de constitucionalidade
s6 € possivel se ela for aplicada de acordo com a interpretacao dada pelo
Poder Judiciario (MENDES, 2012).

20 Ana Paula Oliveira Avila exemplifica: “a norma ¢é constitucional, desde que...”. (AVILA, A., 2015,
p. 606).
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Ja a declaragdo parcial de nulidade sem reducdo de texto consegue
prever hipéteses concretas de aplicacgio da norma em que ela se torna
inconstitucional, declarando-se a inconstitucionalidade concreta de tais
normas (AVILA, A., 2015).

Diante da conceituacio acima, Ana Paula Oliveira Avila diferencia as
duas técnicas afirmando que a primeira opera a exclusio de sentidos
normativos, ja a segunda opera a exclusio de hipéteses concretas de
aplicacao (AVILA, A.,2015).

O caso aqui em discussao é a tentativa de impedir que a regra
internacional seja utilizada de modo a ferir o principio da licitacao e,
simultaneamente, lesionar os direitos subjetivos do particular contratado.

Como dito anteriormente, a finalidade de submissao de aditivos para
o crivo do organismo financiador é justamente possibilitar que este aprecie
os motivos técnicos que justificam a alteragio contratual de modo a evitar
que o objeto licitado seja subvertido, ou seja, nao haveria necessidade
sequer de realizar um juizo de controle de constitucionalidade neste
aspecto. Nao obstante, como a norma nacional é muito mais especifica e
vinculativa a despeito de a regra internacional deixar o caso concreto a
cargo discricionario do ente financiador, entende-se como prudente
excluir dela qualquer sentido normativo que possa autorizar uma burla ao
principio da licitagdo.

Sdo intmeras as hipdteses concretas em que poderia haver uma
subversao do objeto contratado, restando de remota viabilidade a aplicagao
da técnica da declaragio parcial de nulidade sem reducgao de texto para
prever todas as hipoteses concretas que bloqueariam a incidéncia da regra
internacional. Assim, entende-se como de maior adequagdo a aplicagao da
técnica da interpretagido conforme a Constituigao a fim de excluir qualquer
sentido normativo que possibilite a subversio do objeto e,

consequentemente, a burla ao principio da licitagao.

De igual maneira se consigna em relaciao aos direitos subjetivos do
particular. Como dito no tépico anterior, o contratado precisa saber com
previsibilidade e seguranga qual é o limite em que a Administracao Pablica
podera lhe impor uma alteragdo unilateral. As regras internacionais aqui
analisadas nao fornecem tal elemento.
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Opcao nao resta, neste sentido, sendo atribuir interpretagao a norma
conforme a Constitui¢ao no sentido de que, quando os limites percentuais
forem ultrapassados e o aditivo for submetido ao crivo do organismo
internacional para a sua “nao obje¢ao”, a alteracao contratual s6 podera ser
amigavel, jamais unilateral.

Isto ndo significa que o Poder Puiblico ndo podera realizar alteragoes
unilaterais — referido entendimento seria inconstitucional, afinal, o regime
juridico administrativo impoe a existéncia de clausulas exorbitantes no
contrato administrativo —, mas que referidas altera¢does unilaterais sé6
estarao autorizadas dentro do limite percentual previsto nas regras
internacionais. Extrapolando-se o limite com a submissao do aditivo a “nao
objecao” dos bancos financiadores, a alteracio s6 serd viavel com a
concordancia do contratado.

Portanto, diante do aqui exposto, mediante um juizo intermediario
de interpretagido da regra internacional conforme a Constitui¢do Federal,
conclui-se pela constitucionalidade da norma, desde que ela nao seja de
maneira alguma utilizada de modo a autorizar a subversao do objeto
contratado e, quando o aditivo ultrapassar o limite percentual previsto na
norma, que a alteragao seja amigavel.

3.3. Outras circunstancias que corroboram para a conclusao de consti-

tucionalidade das regras internacionais

Existem elementos externos a analise constitucional das normas
postas em exame que corroboram para a conclusao de admissibilidade de
uma regra internacional que permita a extrapolagiao dos limites de 25% e
50% previstos na Lei n? 8.666/1993 para a alteragio de contratos
administrativos.

O primeiro deles é o fato de antes mesmo da entrada em vigor da Lei
Nacional n? 8.666/1993 existir norma que possibilitava a ultrapassagem de
tais limites desde que néao alterado o objeto contratado.

Era o que dispunha o artigo 55, §4°, do Decreto-Lei n? 2.300/1986:

Artigo 55. Os contratos regidos por este decreto-lei poderao ser alterados nos
seguintes casos: (...)
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§4° No caso de acréscimo de obras, servicos ou compras, os aditamentos
contratuais poderdo ultrapassar os limites previstos no § 12 deste artigo, desde que
nao haja alteracao do objeto do contrato. (BRASIL, 1986)

Por mais que a edi¢do do Decreto-Lei n? 2.300/1986 tenha ocorrido
em periodo anterior a promulgacao da Constituicio Federal de 1988,
referida norma foi recepcionada pela Constitui¢ao e seguiu vigente até o
ano de 1993, quando foi sancionada a atual Lei Geral de Licita¢oes. (MELO

FILHO, 1988)

Vé-se como de todo incongruente o fato de uma regra que hoje
possibilite a extrapolacao dos limites de 25% e 50% ser considerada
inconstitucional quando, no passado, existia uma regra interna de
conteido muito similar que produzia plena eficicia e se encontrava sob a
égide da recentissima Carta Magna de 88.

Tem-se conhecimento da divergéncia de entendimentos que referida

norma produziu a época21

, mas em momento algum se questionou a
constitucionalidade em si, tdo somente houve interpretagoes que divergiam

quanto a melhor aplicabilidade da regra.

Ou seja, i fine, a doutrina produzia esfor¢os justamente para
chancelar a extrapolagio dos limites, sem qualquer discussao de nivel
constitucional sobre a necessidade de exclui-la do ordenamento juridico.

Independentemente das multifacetadas interpretagoes realizadas a
época — que, em geral, muito se assemelhavam com as conclusées deste
trabalho, qual seja, a preocupagido com o principio da licitacio e com os
direitos do particular —, o que se conclui é que os limites de 25% e 50%
estdo longe de serem absolutos no nivel constitucional. Mesmo porque,
como dito, ndo sao principios constitucionais, mas decorrem de regra
fixada no plano infraconstitucional, da qual a prépria jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido (TCU, 1999) ja vem admitindo o seu
descumprimento em certos casos — mormente quando o respeito irrestrito
de tais limites incorre na viola¢do ao principio da eficiéncia.

Em tempo, hd um segundo elemento externo que merece ser
brevemente destacado. Como ja foi comentado em tépicos anteriores, o

Manual de Convergéncias do Programa das Nagdes Unidas para o

2L Sobre o assunto, ver: (MELLO, 2005)
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Desenvolvimento — PNUD prevé regra que possibilita a extrapolagiao dos
limites de 25% e 50%, em moldes muito similares aos demais organismos

internacionais citados.

Ocorre que a criagdo do Manual de Convergéncias nao ocorreu sob a
inteligéncia do artigo 42, §5° da Lei n? 8.666/1993. Referido manual
decorreu do cumprimento pela Agéncia Brasileira de Cooperagio de
decisao proferida pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2001)
determinando que o PNUD néo poderia se beneficiar do dispositivo legal
supracitado, por nao ser um financiador propriamente dito, mas mero
intermediador de recursos nacionais. Neste interim, suas regras de licitacao
deveriam se amoldar completamente a Lei Geral de Licitagbes, nao
havendo possibilidade de afastamento da Lei n® 8.666/1993 em caso de
conflito com as regras impostas pelo PNUD.

Neste contexto adveio o referido manual, o qual passou por detalhado
exame do TCU, sendo reconhecida a sua plena compatibilidade com a Lei
n? 8.666/1993, por meio do Acérdao TCU n? 946/2004 — Plenario (TCU,
2004).

Vé-se como de todo incongruente o fato de, em um regramento que
deveria se enquadrar perfeitamente a lei nacional, referida regra
internacional ser admitida pelo TCU e, em situagido diversa, em que se
faculta a admissao de regras divergentes com a lei nacional, ser a mesma
regra rechacada pelos intérpretes do direito e julgadores.

De fato, com tanta resisténcia contra uma regra internacional que
permita a extrapolacao de tais limites, parece que o §1° do artigo 65 da Lei
n? 8.666/1993 esta, em verdade, sendo superestimado, recebendo um
status que nao ¢é de sua esséncia. Enfim, a mensagem é: os limites da norma
supracitada nao sao principios nem mesmo dentro da Lei de Licitagoes, e
muito menos em nivel constitucional.

Conclusao outra inexiste, diante de toda a anilise aqui feita, sendo a
que confere possibilidade de admissdo das regras internacionais que
autorizam a extrapolagio dos limites de 25% e 50% para alteracgoes
contratuais em licita¢oes financiadas por organismos estrangeiros, por nao
infringirem tanto os principios constitucionais quanto os principios
basilares da Lei Geral de Licitagoes, desde que, é claro, a tais normas seja
aplicada interpretacaio conforme a Constituicio Federal, cujas
condicionantes s3o: a) nao podera o aditivo contratual incorrer em
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subversdo do objeto, o que apenas pode ser examinado no caso concreto;
b) referido aditivo devera, necessariamente, ocorrer de maneira amigavel,
com a anuéncia de ambas as partes do contrato.

4. Conclusao

A principal conclusdo do presente trabalho é de que € constitucional
a admissao das regras internacionais — neste caso, os itens 3, dos Apéndices
1, das diretrizes de compras publicas do BID e BIRD — que autorizam a
extrapolacdo dos limites de 25% e 50% para alteragbes contratuais em
licitagoes financiadas por organismos estrangeiros, por nao infringirem os
principios constitucionais € os principios basilares da Lei Geral de
Licitagoes, desde que, € claro, a tais normas seja aplicada interpretagao
conforme a Constitui¢do Federal, cujas condicionantes sao: a) ndo podera
o aditivo contratual incorrer em subversao do objeto, o que apenas pode
ser examinado no caso concreto; b) referido aditivo devera,
necessariamente, ocorrer de maneira amigavel, com a anuéncia de ambas

as partes do contrato.

Isto porque, conforme se viu durante o presente artigo, o artigo 42,
§5°, da Lei Federal n° 8.666/1993, autoriza a aplicacdo de regras e
procedimentos internacionais impostos por bancos multilaterais em
detrimento das normas nacionais, desde que nao sejam conflitantes com os
principios constitucionais e basilares da administragio publica e das
licitagoes.

Para tal analise de constitucionalidade, concluiu-se que o artigo 65,
§1°, da Lei Federal n° 8.666/1993, nao era um principio em si, mas apenas
desenhava diretrizes para resguardas certos principios e preceitos
constitucionais, sao eles: a) o principio da licitagdo; b) os direitos do
contratado.

As diretrizes internacionais do BID e do BIRD constantes nos itens 3,
dos Apéndices 1, de suas respectivas politicas de aquisi¢oes, por sua vez,
resguardavam apenas o principio da licitacdo, mas nao resguardavam os

direitos do contratado.

Diante de tal cenario, concluiu-se pela possibilidade de se realizar
controle intermediario de constitucionalidade, aplicando-se o método da
interpretacao conforme a constituicao, condicionando a
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constitucionalidade de tais regras desde que nao caracterizem a subversao
do objeto e, quando extrapolado o limite indicado na regra internacional,
a alteragido seja necessariamente amigavel, a fim de se resguardar os
direitos do contratado.

Assim, diante do exposto, em resposta a hipdtese lancada na
introdugao do presente artigo, tem-se que: sim, € constitucional a alteracao
contratual de acréscimo de 35% autorizada com fundamento nas diretrizes
do BID e do BIRD e no artigo 42, §5°, da Lei Federal n° 8.666,1993, desde
que seja feito pelo banco financiador, quando do lancamento de sua “nao
objecao”, uma analise fundamentada da auséncia de subversido do objeto
originario contratado, bem como desde que tal alteracdo seja realizada
amigavelmente, com a anuéncia do contratado.
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