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RESUMO

Os poderes exorbitantes da Administragdo Publica também se manifestam nos Contratos
Administrativos. As Prerrogativas Publicas existem para viabilizar e promover a consecucédo da
supremacia do interesse publico. Ocorre que, a analise das formas de aplicabilidade e utilizacéo
destas prerrogativas, envolvendo o Estado, vem suscitando criticas a respeito da utilidade e das
consequéncias destas. A partir do exame da contratualizacdo administrativa, o presente artigo
examina os posicionamentos dos juristas brasileiros a respeito das Clausulas Exorbitantes, das
prerrogativas publicas e do advento da Lei 13.655/18, a NLINDB, que veio para estabelecer
um novo modo de interpretacdo e aplicacdo do Direito Publico ja existente, modificando a Lei
de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro e tendo como finalidade a promoc¢éo de uma
seguranca juridica ideal nas relacbes com a Administracdo Publica e previsibilidade nas
decisdes tomadas, afastando valores juridicos abstratos.

Palavras-chave: Prerrogativas Publicas; Administracdo Publica; Nova Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro; Seguranca Juridica.

ABSTRACT

The exorbitant powers of the Public Administration are also manifested in the Administrative
Contracts. Public prerogatives exist to enable and promote the achievement of public interest
supremacy. However, the analysis of the forms of applicability and use of these prerogatives,
involving the State, has been criticizing the usefulness and consequences of these. From the
examination of the administrative contractualisation, this article examines the positions of
Brazilian jurists regarding the Exorbitant Clauses, the public prerogatives and the advent of
Law 13.655 / 18, the NLINDB, which came to establish a new mode of interpretation and
application of the law. Existing Public Law, modifying the Law of Introduction to the Rules of
Brazilian Law and aiming to promote optimal legal certainty in relations with the Public
Administration and predictability in decisions taken, moving away from abstract legal values.

Keywords: Public Prerogatives; Public administration; New Law of Introduction to the Rules
of Brazilian Law; Legal security.
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1. INTRODUCAO

A alteracdo unilateral dos contratos administrativos, prevista na Lei de licitacdes, sendo
esta uma clausula exorbitante, frente a Lei n.° 13.655/2018, a NLINDB, que visa assegurar uma
maior seguranga juridica, é o tema do presente trabalho e é de extrema importancia para o atual
cenario do Direito Brasileiro, inclusive para o estudo acerca do Estado Democratico de Direito.
A NLINDB é uma lei modificadora do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942, a Lei
de Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro, que inclui a esta 11 artigos que pretendem, em
suma, assegurar uma maior seguranca juridica a interpretacdo das Leis Publicas e as tomadas
de decisdo pela Administracdo Publica perante terceiros, contratantes e a sociedade em geral, 0
que implica diretamente na aplicabilidade das prerrogativas publicas até entéo.

A lei aqui esmiucada e tema central do presente trabalho entrou em vigor no ano de
2018, ou seja, uma tematica recente e bastante atual; todavia, a mudanca trazida pela Lei n.°
13.655/2018 é de mister relevancia ndo so por ser novidade mas também por ser resultado de
uma necessidade inegavel de modificacdo da interpretacdo das leis e a¢bes publicas, que vem
levantando vérios debates ndo so nesta area do Direito, mas também em outras ramificacdes,
como o Direito Administrativo e Constitucional o que serd devidamente elucidado ao longo do
trabalho.

Por adentrar em searas tdo importantes, como o modo de interpretacdo do texto legal e
0 uso de prerrogativas inerentes a Administracdo Publica, aqui neste trabalho aprofundadas
através da prerrogativa de alteracdo unilateral dos Contratos Administrativos, o tema do
presente trabalho causou impacto nas tomadas de decisGes dos 6rgdos estatais e do préprio
Poder Judiciario, a partir de sua vigéncia, ja provocando as primeiras mudancas nos
entendimentos dos Tribunais e causando diversos debates praticos e tedricos, por seu
ineditismo.

Para o levantamento de toda a informacdo necessaria sobre o tema em comento opta-se
pela utilizacdo do método hipotético dedutivo, onde o presente trabalho testara a hipotese acerca
da Seguranca Juridica constante na NLINDB, frente a indisponibilidade do interesse publico e
sua supremacia, teste esse que sera feito atraveés da andlise de artigos, literatura e
jurisprudéncia, dentro do breve espaco de tempo da vigéncia da lei até aqui, a fim de considerar
se 0 uso das prerrogativas publicas realmente produzem uma inseguranca nas relacdes
contratuais, que ensejou a necessidade de uma lei modificadora que viabilizasse a preservacao
de tal principio, o que se pode mencionar como o0 advento da NLINDB e o que esta pretende

promover no Ordenamento Juridico.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%204.657-1942?OpenDocument

Para entendimento cristalino de toda tematica, inicialmente, as Clausulas Exorbitantes
serdo alinhavadas de modo pormenorizado, elucidando sua “razao de ser” no Direito Publico
através dos Contratos Administrativos e a importancia destas para a consecugdo do principio
da Supremacia do Interesse Publico. Apds isto, com o decorrer do estudo, abordar-se-a um
ponto crucial para o presente trabalho, o principio da seguranca juridica e sua preservacao, visto
que a aplicabilidade da prerrogativa aqui estudada se da de forma unilateral perante os terceiros
contratantes e que, o advento da Lei 13.655/2018, que modifica o decreto-Lei mencionado
anteriormente, trata, especificamente, da seguranca juridica nas relacbes e nas aches
administrativas. Neste sentido, trabalha-se com a seguinte pergunta de pesquisa: a NLINDB
promove a Seguranca Juridica efetivamente, caso seja este seu objetivo, promovendo 0
equilibrio na relacdo e aplicacdo do Direito, inclusive em relacdo a aplicabilidade das
prerrogativas publicas?

Portanto, o objetivo geral do presente trabalho é promover o enfrentamento do universo
das prerrogativas publicas e suas limitacdes, em especifico a prerrogativa de alteracéo unilateral
dos contratos administrativos, atraves da Lei n.° 8.666/1993 e os demais principios que as
norteiam, frente ao principio da Seguranca Juridica, veementemente levantando pela novissima
Lei n.° 13.655/2018, a Nova LINDB, modificadora do anterior Decreto-Lei n® 4.657/1942.

2. CLAUSULAS EXORBITANTES: alteracdo unilateral dos contratos administrativos

prevista na Lei de licitacbes

Os contratos Administrativos nada mais sdo do que acordos celebrados entre a
Administracdo Puablica e terceiros, com a finalidade de atender, ou até mesmo, adequar-se ao
interesse publico em alguma das suas diversas ramificacoes.

Maria Sylvia Zanela Di Pietro (2019, p. 297) vé o contrato administrativo como “[...] 0S
ajustes que a administracdo, nessa qualidade, celebra com pessoas fisicas ou juridicas, publicas
ou privadas, para a consecucao de fins publicos, segundo regime de direito publico”

O Contrato administrativo € o instrumento que o agente publico que em nome da
Administracdo utiliza para, como fim, possibilitar e proporcionar ao publico o acesso a Saude,
educacdo, lazer, transporte, alimentacdo e todos os demais direitos constitucionalmente
garantidos e dever do Estado.

Fernanda Marinela (2018, p. 538), afirma sobre os contratos administrativos que:
[P]ara a maioria dos doutrinadores, nem todo contrato celebrado pelo Poder

Pablico tem natureza de contrato administrativo, preferindo-se como
terminologia geral “contratos da administra¢do”. Essa expressdo, em sentido



amplo, visa alcancar todos os ajustes bilaterais firmados pela Administracéo,
correspondendo a um género. Entretanto, quando esses contratos sdo regidos
pelo direito privado, denominam-se “contratos privados da Administragdo”;
quando regidos pelo direito publico, recebem o nome de “contratos
administrativos.

E sabido que as relagbes privadas sdo solidificadas na igualdade juridica, ou seja,
nenhuma vontade privada é superior a outra. Ja no universo juridico no qual esta inserida o ente
estatal, tal objetivo ndo pode ser atingido, haja vista que a Administracdo deve basear seus atos
a fim de satisfazer totalmente o interesse geral, ndo podendo estar na mesma linha de igualdade
dos particulares pois, caso estivesse, toda vez que fosse imposto a estes rendncias e coagdes em
nome do referido interesse geral, estabelecer-se-ia um choque de interesses.

Sobre este tema, a Lei n.° 8.666 de 1993, que trata sobre as licitacGes e 0s contratos
administrativos, estabelece diversas “clausulas exorbitantes”, ou seja, normas no dispositivo
legal que exorbitam e ultrapassam os limites tipicos e/ou o que seria licito em contratos
privados, por se tratar de contratacdo firmada com a Administracdo Publica, tendo em vista as
prerrogativas de direito puablico que esta possui.

Exorbitante, do latim exorbitare, designa algo que exorbita ou sai da érbita. Clausulas
exorbitantes sdo aquelas que seriam anormais se apostas em contratos privados, como dito, mas
que fazem parte dos contratos administrativos, haja vista os interesses perseguidos (NOHARA,
2012).

Di Pietro (2019, p. 298) sobre o tema, explica que:

Ja no que concerne as prerrogativas, as diferencas sdo maiores. Sao elas
previstas por meio das chamadas clausulas exorbitantes ou de privilégio ou
de prerrogativa. Tais clausulas podem ser definidas como aquelas que néo
sdo comuns ou que seriam ilicitas nos contratos entre particulares, por
encerrarem prerrogativas ou privilégios de uma das partes em relacédo a
outra. (grifos nossos)

Muito embora as clausulas exorbitantes confiram a Administracdo Publica uma posicao
predominante e superior, no ambito das contratacdes frente aos particulares, tais prerrogativas
estdo sempre voltadas para o alcance do interesse publico geral, ou seja, ndo sdo imotivadas
tampouco sem finalidade, sdo asseguradas em virtude do regime juridico da administracao

publica para fazer jus ao principio da supremacia do interesse publico.

Marinela (2018, p.75) disserta sobre as referidas clausulas exorbitantes e o alcance dos

interesses coletivos, afirmando que:

Também se verifica a supremacia quando do estudo dos contratos
administrativos e de suas peculiares clusulas exorbitantes, que permitem a
Administracdo modificar ou rescindir unilateralmente um contrato, bem como


https://direitoadm.com.br/140-contrato-administrativo/

a possibilidade de fiscalizacdo da sua execucdo, a aplicacdo de penalidades ao
contratado e a ocupagdo provisoria de seus bens (regra prevista no art. 58 da
Lei n. 8.666/93). Nesse contexto, é importante grifar que a utilizacdo desse
principio so sera legitima quando aplicada como instrumento para o alcance
de interesses coletivos, ndo se admitindo a sua utilizagdo para satisfazer
apenas interesses ou conveniéncias apenas do aparelho estatal e, muito menos,
dos agentes governamentais.

Hely Lopes Meirelles (2016, p. 240) ensina que:

Clausulas exorbitantes sdo, pois, as que excedem do Direito Comum para
consignar uma vantagem ou uma restricdo a Administragdo ou ao contratado.
A clausula exorbitante ndo seria licita num contrato privado, porque
desigualaria as partes na execucdo do avencado, mas é absolutamente valida
no contrato administrativo, desde que decorrente da lei ou dos principios que
regem a atividade administrativa, porque visa a estabelecer uma prerrogativa
em favor de uma das partes para o perfeito atendimento o interesse publico,
que se sobrepBe sempre aos interesses particulares.

Em outras palavras, implica dizer que as clausulas especiais decorrem ou possuem

arrimo na necessidade de garantir o atendimento do interesse publico, que deve ser o

direcionador de toda atuacéo da seara estatal.
Segundo Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2017, p. 254):

Os contratos administrativos sdo caracterizados pelo desequilibrio das partes,
uma vez gue as clausulas exorbitantes, previstas no art. 58 da Lei 8.666/1993,
conferem prerrogativas a Administracdo e sujeicdes ao contratado,
independentemente de previsdo edilicia ou contratual. Sao clausulas
exorbitantes: alteracdo unilateral, rescisdo unilateral, fiscalizacdo, aplicacdo
de sancdes e ocupagdo provisoria.

Desse modo, essas clausulas consistem em auténticos principios de direito pablico e

formam a estrutura do regime juridico de direito publico, que é aplicado essencialmente aos

contratos administrativos.

Diante deste panorama, sera aprofundado o estudo de uma clausula exorbitante em

especifico, a alteracdo unilateral dos contratos administrativos. Todavia, para fins de elucidacéo

integral do tema e de acordo com o que dita 0 Artigo 58 da Lei 8.666/1993, as clausulas

exorbitantes sdo as seguintes:

a)
b)
c)
d)
e)

Alteracdo unilateral do contrato;
Rescisdo unilateral;

Fiscalizacdo da execugdo do contrato;
Aplicacdo de sanc0es;

Ocupagdo provisoria de bens moveis, imoveis, pessoal e servigos vinculados ao objeto do
contrato, quando o ajuste visa a prestacdo de servigos essenciais.

Desta forma, depreende-se que, por ser a Administracdo Publica parte da relagdo

contratual, esta possui algumas prerrogativas nestes contratos, devidamente estabelecidas em



lei, denominadas “cldusulas exorbitantes” e devem estar motivadamente para o alcance do
interesse publico, como, por exemplo, a possibilidade de alteracdo unilateral dos instrumentos
contratuais que aqui serd abordada.

Marcal Justen Filho (2014, p. 1002) disserta sobre a alterag@o unilateral dos contratos
administrativos e seu contraste com o direito privado, in verbis:

No direito privado, o tema da alteracdo dos contratos ndo desperta maior
interesse. Por outro lado, ndo ha cabimento para alteracfes unilaterais no
conteudo das avengas. Por outro, nada impede que as partes deliberem, de
comum acordo, promover a alteragdo do objeto. A questdo é distinta no Direito
Administrativo. A modificacdo contratual € institucionalizada e nédo
caracteriza rompimento dos principios aplicaveis. E o reflexo juridico da
superposicdo dos interesses fundamentais, que traduzem a necessidade de o
Estado promover os direitos fundamentais por meio de atuacéo ativa.

Depreende-se que a superposicao dos interesses fundamentais alicerca a prerrogativa da
alteracdo unilateral dos contratos administrativos, assim como as demais existentes, contudo,
essa posicdo vertical em que se encontra a Administracdo ndo anula os direitos do particular
contratado. Sobre isto, disserta Marcal Justen Filho (2014, p. 1003) que:

Em primeiro lugar, o poder juridico da Administracdo Publica para introduzir
alteracdes contratuais nao reflete uma situagio juridica de “privilégio” em face
do particular contratado. Nao significa que a Administracdo possa atuar sem
respeito aos direitos e interesses do particular. Por outro lado, o contrato
administrativo produz direitos subjetivos em favor do particular. Isso significa
que o particular tem assegurado pela ordem juridica a pretensdo a extrair do
contrato precisamente aquilo que foi previsto.

Ainda sobre a questdo, Oliveira (2017, p. 254) complementa que é “importante salientar
que o exercicio de prerrogativas por parte da Administracdo no ambito dos contratos
administrativos dependera de decisdo motivada e ampla defesa e contraditorio”.

Em outras palavras, a literatura afirma que o uso das prerrogativas atribuidas a
Administracdo Publica, como a alteracdo unilateral dos Contratos Administrativos, precisa estar
em estrita ligacdo com o alcance do interesse publico coletivo, ou seja, a decisdo motivada no
principio da Supremacia do interesse Publico. Muito embora estejamos frente a uma clausula
que ultrapassa os limites comumente licitos nas relacdes privadas, ainda estamos inseridos no
universo contratual, em regra especificado pelo Codigo Civil/2002, onde se tem como
caracteristica a boa-fé e a seguranca juridica e, por este motivo, assegura-se ainda, no ambito
dos contratos administrativos, o contraditorio e a ampla defesa.

O objeto contratual ndo pode ser modificado e o que foi pactuado com o particular deve
ser cumprido observando o pacto firmado, ndo podendo haver violagdo dos direitos do

particular em razdo do uso das prerrogativas publicas, pois esta competéncia reconhecida a



Administragdo Publica se insere num regime juridico democratico, em que a invocagdo ao “bem
comum” ndo autoriza a supressdo dos direitos constitucionalmente assegurados aos
particulares. (JUSTEN FILHO, 2014, p. 1003).

Por isto, em observancia aos requisitos e limites legais, o uso das prerrogativas publicas
no ambito contratual administrativo além de estar, em regra, em estrita ligagdo com o interesse
publico coletivo para alterar unilateralmente um contrato firmado, a Administracdo Publica
também esta de acordo com a estrita legalidade ao adotar tal medida, visto que a Lei 8.666/1993,
prevé em seu artigo 58, inciso I, e seguintes, tal prerrogativa, com o fito de alcancar o interesse
publico em geral.

A andlise desta prerrogativa em particular € importante pois, muito embora existam
outras diversas clausulas exorbitantes, a alteragdo unilateral do contrato esta ligada diretamente
ao objeto contratual, firmado entre a Administracdo e o terceiro, ocasido em que, de forma
motivada e garantida a ampla defesa, tal contratacdo podera ser modificada unilateralmente e
por forca do interesse publico, observando os limites ditados em lei.

Outrossim, a Lei n° 8.666/1993 prevé tal possibilidade de alteracao unilateral tambem
em seu artigo 65, apresentando dois motivos de forma mais pormenorizada, in verbis:

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

I - Unilateralmente pela Administracao:

a) quando houver modificacdo do projeto ou das especificacbes, para
melhor adequacéo técnica aos seus objetivos;

b) quando necessaria a modificacdo do valor contratual em decorréncia
de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites
permitidos por esta Lei;

Na primeira hipGtese, vé-se que a lei dispde que, a medida que acresce uma demanda
nova ao contrato, ndo prevista inicialmente, mas, que se revelou essencial para a eficiente
entrega do bem ou servico contratado, ha a possibilidade de alteracdo unilateral do contrato,
sendo a alteracdo em espécie qualitativa. (OLIVEIRA, 2017, p. 254).

Ja na segunda espécie de modificacdo, podendo considera-la quantitativa, altera-se
somente a quantidade do produto ou servico, ja contemplado na disposic¢éo inicial constante no
contrato.

Existem, portanto, requisitos a serem observados pela Administracdo Publica para
adotar a alteracdo unilateral de um contrato Administrativo.

Para uma melhor compreensdo, ressalte-se o entendimento de Oliveira (2017, p.255)

acerca dos requisitos para a alteracdo unilateral do instrumento contratual:
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a) necessidade de motivagdo: o art. 65 exige a apresentagdo das “devidas
justificativas”;

b) a alteracdo deve decorrer de fato superveniente a contratacdo, pois no
momento da instauragdo da licitacdo a Administracdo efetivou a delimitacdo
do objeto contratual, o que condicionou a apresentacdo das propostas pelos
licitantes. A alteracdo poderia servir como burla a licitagdo, pois o
administrador, ao definir equivocadamente o objeto a ser licitado, poderia
restringir a participacio de interessados. E evidente que, constatado o
equivoco do agente na definicdo do objeto licitado e a necessidade de
alteracdo, deve ser permitida a alteracdo contratual para se atender o interesse
publico, sem prejuizo da devida apuracdo da responsabilidade do agente;

c) impossibilidade de descaracterizagdo do objeto contratual (ex.: ndo se pode
alterar um contrato de compra de materiais de escritdrio para transforma-lo
em contrato de obra publica);

A delimitacdo das possibilidades de alteracdo do contrato administrativo é fator
fundamental para evitar que a licitacdo seja burlada. Conforme a Lei de licitagdes, o fato
superveniente deve ser claramente demonstrado, caso contrario, o agente que agiu ilegalmente
modificando o0 objeto contratual, por exemplo, prejudicando terceiros, deve ser
responsabilizado.

Oliveira (2017, p. 255) ainda aponta, como requisitos:

d) necessidade de preservar o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.
Efetivada a alteracdo unilateral do contrato, a Administracdo tem o dever de
efetuar a revisdo contratual para reequilibrar a equacéo econdmica do contrato
(principio do equilibrio econdmico-financeiro do contrato), na forma do arts.
58, § 2.9, e 65, § 2.°, da Lei 8.666/1993;

e) apenas as clausulas regulamentares (ou de servico) podem ser alteradas
unilateralmente, mas ndo as clausulas econdmicas (financeiras ou
monetarias), conforme previsdo contida no art. 58, & 1° da Lei
8.666/1993. Enquanto as clausulas regulamentares ou de servico relacionam-
se com o objeto do contrato, as clausulas econémicas referem-se ao preco,
forma de pagamento e aos critérios de reajuste (ex.: a Administracdo pode
alterar o contrato para exigir a construcao de 120 casas populares, em vez de
100 casas, inicialmente previstas quando da assinatura do contrato; pode ser
alterado contrato de pavimentagdo de 100 km de determinada rodovia para se
estender a pavimentacdo por mais 10 km). Nesse caso, a altera¢do da clausula
de execugdo repercutird, necessariamente, no custo do contrato, razdo pela
qual devera ser realizada a reviséo para reequilibrar a equagao financeira. A
alteracdo da clausula econdbmica, portanto, € uma consequéncia da alteragao
primaria da clausula regulamentar, ndo sendo licita a alteracdo unilateral (e
direta) do valor do contrato;

A lei consigna, portanto, que as clausulas econémico-financeiras ndo podem ser
alteradas sem a prévia concordancia do contratado (Art. 58, 81°). Processada a alteracgéo,
contudo, caberd a revisao dessas clausulas para que se preserve o equilibrio do contrato,
evitando uma onerosidade excessiva ao terceiro contratante. (Art. 58, §2°).

Por fim, conclui o autor sobre o tema que (OLIVEIRA, 2017, p. 255):



11

f) os efeitos econdmicos ocasionados pela alteracdo unilateral das clausulas
regulamentares devem respeitar os percentuais previstos no art. 65, § 1.°, da
Lei 8.666/1993: os acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras,
servicos ou compras, ndo podem ultrapassar o equivalente a 25% do valor
inicial atualizado do contrato, e, no caso especifico de reforma de edificio ou
de equipamento, o limite serd de 50% para 0s Seus acréscimos.

A Lei de Licitacbes e Contratos veda a superacdo dos seus limites para fins de
acréscimos e supressdes, contudo, o legislador, valendo-se do Principio da Proporcionalidade,
veio a conformar seu intuito através da autorizacdo objetivamente limitada de modificacdes.
Para tanto, elegeu, como regra, a proporcao de 25% do valor inicial atualizado do contrato como
limite da Administracdo para acréscimos e supressées no objeto do contrato, como disserta o
artigo 65 da Lei mencionada.

Pode-se compreender que, mediante a elucidacdo do autor mencionado, tanto na espécie
qualitativa quanto quantitativa, os requisitos servem como limites para o uso da clausula
exorbitante/prerrogativa pela Administragdo Publica frente a segunda parte contratante,
devendo observar a seguranca juridica oriunda do contrato, a boa-fé, a supremacia do interesse
publico, os percentuais estabelecidos em lei, a ampla defesa e o contraditorio e, apenas deste
modo, tais modificagdes contratuais poderdo se dar de forma unilateral, de acordo com a
prerrogativa conferida a esta, consoante Lei n° 8.666/1993.

Nesta linha, Justen Filho (2014, p. 1003) ensina que:

A alteracdo do contrato retrata, sob alguns angulos, uma competéncia
discricionaria da Administracdo. Assim se passa porque a lei ndo determina,
de modo abstrato e exaustivo, todas as solucBes a serem adotadas pela
Administracdo em face dos casos concretos. Mas o direito estabelece limites
muito claros para as competéncias administrativas e as subordina a
observancia de uma pluralidade de requisitos.

Fernanda Marinela (2018, p. 548) também disserta sobre a prerrogativa publica de
alteracdo unilateral dos contratos e seus requisitos, fundamentando que:

A modificacdo unilateral do contrato administrativo, obedecendo aos limites
e formalidades do art. 65 do mesmo diploma, pode ocorrer desde que
represente necessidade de interesse publico e ndo prejudique os direitos do
contratado. Nesse sentido, a lei proibe a alteracdo das clausulas econémico-
financeiras e monetarias dos contratos administrativos, sem prévia
concordancia do contratado. Também néo é possivel modificar a natureza do
objeto de contrato. A alteracdo deve ser formalizada por meio de aditamento,
devidamente publicado na imprensa oficial, da mesma forma gue o contrato.

E majoritario o entendimento de que as clausulas exorbitantes sdo inerentes ao Contrato
administrativo, haja vista que as proprias prerrogativas da Administracdo Publica sdo inerentes
a esta e legalmente conferidas; portanto, uma vez que a Administracdo é parte numa relacéo

contratual, la estardo presentes as clausulas exorbitantes conferidas a Pessoa Publica. Todavia,
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conforme entendimento da literatura e a lei regente do tema, as prerrogativas passiveis de
utilizacdo nos contratos administrativos obedecem a limites e subsistem mediante a presenca
dos requisitos legais, ndo podendo causar prejuizos ilegais aos terceiros contratados.

A propria Lei de LicitagGes € a que confere prerrogativas nos contratos administrativos
e também as limitam, conforme corrobora o entendimento de Marinela (2018, p. 551):

Como observancia aos principios gerais da licitacdo, ndo se admite que a
modificacdo do contrato, ainda que por acordo entre as partes, importe
alteracdo radical ou acarrete frustragdo aos principios da obrigatoriedade da
licitacdo e isonomia. Também ndo se admite a alteracdo para punir o
contratado, para agravar ou tornar mais onerosas as condi¢Ges de execucéo, o
que caracteriza desvio de finalidade, sendo que o agravamento, nas condicdes
da execucao, soO é possivel se representar beneficios para o interesse publico.

Tais entendimentos existem para assegurar que as prerrogativas ndo possibilitem que 0s
agentes publicos alterem ou hajam de forma excessivamente onerosa com 0S terceiros
contratados, sem observar a lei e suprimindo os direitos destes em nome da seguridade dos
direitos fundamentais coletivos, visto que a seguranca juridica deve estar presente nos
instrumentos contratuais, ainda que administrativos. Caso assim nédo fosse, as prerrogativas ndo
teriam a finalidade de alcance dos interesses coletivos, ou seja, 0 atendimento ao principio da
supremacia do interesse publico e sim, viabilizariam o abuso de poder pela Administracéo
Publica.

Visto 0 panorama normativo sobre a alteracao unilateral dos contratos administrativos,
aqui demonstrado e exemplificado, o tema sera abordado, na proxima secdo, sob a égide da Lei
n® 13.655, de 25 de abril de 2018, conhecida como Nova Lei de Introducéo as Normas de Direito

Brasileiro.

3 SEGURANCA JURIDICA ESTABELECIDA NA NLINDB FRENTE A
PRERROGATIVA DE ALTERACAO UNILATERAL DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

A lei que veio claramente para solidificar a Seguranca Juridica no Contrato
Administrativo, conceituado em topico anterior, foi a que alterou a Lei de Introducéo as Normas
do Direito Brasileiro (LINDB), a Lei n® 13.655/2018.

As caracteristicas do Estado, bem como suas prerrogativas, colocam-no em uma posi¢éo
vertical na relacdo contratual e Ihe conferem um poder de controle superior, externo e interno
de sua performance estatal, 0 que por vezes viabiliza a satisfacdo do interesse publico e, por

outras, implica instabilidade na Seguranga Juridica das relagdes contratuais.
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Ainda que avancando sob o olhar legislativo, os efeitos colaterais da aplicacdo das
prerrogativas publicas, sem observancia da Seguranca Juridica ideal, colocam em risco a
estabilidade constitucional prevista para 0s contratos, e € exatamente esta problematica que a
Lei n.° 13.655/2018 confronta em seu texto.

Sergio Guerra e Juliana Bonacorsi de Palma (2018, p. 136) ensinam que:

Ao criar uma nova figura consensual — o compromisso da Nova LINDB —, a
Lei n. 13.655/18 define um novo regime juridico a consensualidade
administrativa, cujas principais caracteristicas sdo: propiciar seguranca
juridica a celebracdo de acordos administrativos, a partir do enderegcamento de
davidas juridicas e distor¢cGes em sua pratica, € garantir compromissos mais

eficientes a sociedade como um todo, e ndo apenas aos celebrantes,
satisfazendo interesses gerais.

O que a NLINDB quer certificar é que a acdo do Estado e todos os reflexos processuais
e de controle sejam devidamente acompanhados por um viés interpretativo das Leis do Direito
Pablico sob a otica da plena seguranca Juridica, ndo violando as prerrogativas da Pessoa
Pablica, mas assegurando que 0 seu exercicio ndo seja, em outras palavras, desproporcional ou
irracional através das acOes dos gestores da Administracdo Publica.

Imperioso, pois, tratar da interpretacdo desta nova legislacdo. Nesse particular, prevé a
propria LINDB:

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca
juridica na aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos,
sumulas administrativas e respostas a consultas. (Incluido pela Lei n® 13.655,
de 2018).

Egon Bockmann Moreira e Paula Pessoa Pereira (2018, p. 243) compreendem sobre o

texto legal que:

A LINDB constitui um sistema de aplicacdo do Direito Publico, por meio de
condicionantes de validade das decisbes, lado a lado com respectivos
parametros de aplicabilidade. O artigo 30, aqui comentado, diz respeito ao
dever de instauracdo e incremento da seguranca juridica por meio do
aperfeicoamento do desenho institucional da ordem normativa. Ele convive
com os fenbmenos da indeterminacdo do direito, do impacto do
constitucionalismo na atividade decisoria estatal e foca no dever de criacdo de
precedentes (lato sensu), como critérios de racionalidade, legitimidade e
institucionalidade da atividade deciséria pablica.

E cristalino que a intencéo do legislador, na criacdo da referida Lei modificadora, ndo é
de prejudicar a acdo estatal, alterando, por exemplo, suas prerrogativas ou inviabilizando seu
exercicio e sim, atentar para qual forma o Direito Publico sera interpretado e aplicado atraves
da acdo do Estado.

A lei modificadora quer garantir, através da inclusdo dos artigos 20 a 30 na Lei de

Introducdo as Normas do Direito Brasileiro que, nas esferas administrativa (6rgéos da
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administracdo direta), de controle (tribunais de contas e outros) e judiciais (todos os ramos e
6rgéos de qualquer instancia do Judiciario), todos se abstenham de justificar suas decisdes com
valores juridicos abstratos ou os chamados conceitos juridicos indeterminados sem levar em
consideracdo os efeitos praticos da decisdo, ou seja, as suas consequéncias — que devem ser
naturalmente previsiveis — resultando na existéncia da plena seguranca juridica,
principalmente para as partes que sofrerdo diretamente os efeitos da decisdo em questdo, sendo
0 que resta evidente no texto do art. 20 da NLINDB.

A redacdo do mencionado artigo 20, que nada explicitou sobre "valores juridicos
abstratos”, deixa entrever que o objetivo da mens legislatoris foi vedar decisdes baseadas em
normas com alto grau de indeterminacdo onde o "voluntarismo™ do agente (administrador,
controlador ou juiz) substitua a seguranca juridica, decidindo além daquilo que esta previsto na
lei, por exemplo, sem analisar as consequéncias que virdo em virtude disto. (MARTINS, 2019).

Carlos Ari Sundfeld, um dos autores do anteprojeto de lei que deu origem a Lei
13.655/2018, juntamente com Rodrigo Pagani de Souza e Guilherme Jardim Jurksaitis (2012,
p. 100), suscitaram o debate sobre o valor das praticas administrativas no tocante a aplicacéo

das leis, in verbis:

[...] Para nés, ja na era da inflacdo legislativa, o que parece mais proveitoso é
discutir o valor da pratica administrativa de aplicacdo das leis. E, mais do que
isso, parece importante refletir sobre o assunto tendo em mira um grande
desafio contemporaneo: o de lidar com o problema do abuso de interpretagédo
na pratica juridica, inclusive na area do direito administrativo. A razédo € que
constatamos uma perigosa tendéncia entre os intérpretes e aplicadores do
direito publico em geral — juizes, administradores publicos, advogados
publicos e privados, defensores publicos e membros do Ministério Publico —
de interpretarem as normas juridicas a margem da experiéncia consolidada
acerca de sua interpretacdo e aplicacdo. E como se, diante da tarefa de
interpretar e aplicar textos legais relativamente abertos, o compromisso de
cada profissional fosse exclusivamente com as préprias convicgdes, pouco ou
nada importando a experiéncia acumulada de interpretacdo e aplicacdo desses
textos (no caso do direito administrativo, pouco ou nada importando as
praticas administrativas).

Deste modo, analisam o tema mediante 0 que diz a NLINDB, que seu intuito é
justamente delimitar quando a interpretacdo é baseada em valores abstratos e foge do que dita
a lei que esta sendo interpretada. Do contrario, instala-se uma inseguranca juridica e abre-se um
campo interpretativo demasiadamente vasto. A Lei modificadora preenche a lacuna
anteriormente existente e fixa que valores abstratos ndo podem ser admitidos como viés de
interpretacdo e que as decisdes administrativas devem ser corretamente justificadas, segundo
os ditames legais e os principios fundamentais, como a seguranca juridica em paralelo com a

boa-fé objetiva presente nas relaces contratuais.
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Diferentemente de outros ramos do direito, o Direito Administrativo vai avangando
conforme ocorrem mudancas na sociedade nas searas culturais, sociais e econémicas, por
exemplo. Isso significa que ha uma necessidade continua de adequagdes, modificacdes e
inovacoes, inclusive legislativamente falando, para que haja a promogéo do Estado de Direito
ideal.

Nobre Janior (2019, p. 01) sobre os avancos do Direito Administrativos disserta que:

[...] para o direito administrativo, tal qual sucedeu com o direito
constitucional, a sua sistematizacdo ganha corpo com o advento do Estado de
Direito, cuja atualizacdo dos seus padrbes se impOe diante das novas
perspectivas sociais e econdmicas vivenciadas por uma sociedade que, ao
reboque do desenvolvimento cientifico, tem se tornado cada vez mais
complexa.

Ao tratar especificamente da criacdo da NLINDB, vé-se que ndo apenas a modificagdo
de alguns aspectos da sociedade provocou a necessidade de implementar o Decreto-lei n® 4.657,
de 4 de setembro de 1942 (LINDB) mas, também, o descrito no proprio Projeto de Lei do
Senado Federal n® 349/2015 (que passou a ser numerado PL 7448/2017 na Camara dos
Deputados e foi convertido na Lei n® 13655/2018): elevar os niveis de seguranca juridica e de
eficiéncia na criacéo e aplicacao do direito publico.

A inseguranca nas acdes e execucdes da Administracdo Publica e seus efeitos ensejou
uma necessidade legislativa de afirmar que, mesmo dotada de diversas prerrogativas e regime
juridico diverso do Direito Privado, a Administracdo Publica ndo pode causar uma inseguranca
juridica através de seus atos, no uso de suas atribuicdes e justifica-las em suas prerrogativas.

De modo categdrico, percebe-se que 0 consequencialismo chegou ao Direito Publico
brasileiro ndo por acaso, mas como reacdo — por meio de lei, a uma suposta “cultura do
hipercontrole publico”. (MENDONCA, 2018, p. 45).

Para fins explicativos, pode-se conceituar, de forma concisa, porém cristalina, que a
existéncia da Seguranca Juridica significa que todo ato, por si sO, ja trard consigo suas
consequéncias. O principio da Seguranca Juridica assevera a previsibilidade dos atos adotados
pelos agentes, garantindo a aplicabilidade do que esta estritamente escrito em lei ou no pacto
contratual, por exemplo.

O principio da seguranca juridica apresenta o aspecto objetivo, da estabilidade das
relac@es juridicas, e 0 aspecto subjetivo, da protecdo a confianca legitima, este Gltimo originario
do direito alemdo, importado para a Unido Europeia e, mais recentemente, para o direito
brasileiro. (DI PIETRO, 2019).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%204.657-1942?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%204.657-1942?OpenDocument
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A estabilidade e a confianca legitima trazem para o cenario em que sdo aplicadas
credibilidade e solidez, visto que uma seara dotada de inseguranga juridica e abusos de poder
ndo ensejam um bom campo para investimentos, contratacoes e, obviamente, ndo produz bons
resultados. Como se trata da seara estatal, o resultado de uma cultura de instabilidade e
inseguranga seria uma série de violacdes aos direitos fundamentais e o descumprimento dos
deveres do Estado.

Nessa esteira, Moreira Neto (2014, p. 82) dispde que:

Como se observa, a seguranca juridica € um megaprincipio do Direito, o
cimento das civilizagOes, que, entre outras importantes derivagdes relevantes
para o Direito Administrativo, informa particularmente o principio da
confianga legitima, o principio da boa-fé objetiva, o principio da coeréncia
administrativa, o instituto da presuncao de validade dos atos do Poder Publico
e a teoria da evidéncia.

No universo juridico do Direito Publico, € sabido que existe uma vasta legislacdo para
tratar das mais diversas ramificacbes e relacdes mantidas com a Administracdo Publica,
observando os direitos fundamentais, as obrigacfes do Estado, os principios Constitucionais e
as prerrogativas publicas devidamente afiangadas por Lei.

Na esfera contratual, especialmente nos contratos administrativos em que 0s setores
publico e privado estabelecem, de comum acordo e de boa-fé, regras contratuais, a segurancga
juridica tem papel primordial. (MACIEL, 2017).

4 O CENARIO ATUAL DE INTERPRETACAO E APLICABILIDADE DA
PRERROGATIVA PUBLICA DE ALTERACAO UNILATERAL APOS A VIGENCIA
DA NOVA LINDB

A existéncia das prerrogativas publicas é fundamental para que o bem comum seja
proporcionado de forma ideal, mas, ndo legitima que o Estado as utilize, em nome da
supremacia do interesse publico, provocando prejuizo a terceiros, de forma excessivamente
onerosa ou desmotivada. Deste modo, chega-se ao imbrdglio: como utilizar as essenciais
prerrogativas publicas, neste caso, da alteracdo unilateral dos contratos, de modo que a
seguranca juridica ndo seja prejudicada e 0 bem comum indisponivel seja alcancado?

Sobre a questdo, explica Muniz e Tavares (2017):

O contrato, em sua esséncia, é um acordo de vontades entre partes interessadas
em determinado negdcio, no qual se comprometem a honrar as obrigacfes
ajustadas. O mesmo ocorre no contrato administrativo, porém com
peculiaridades que existem exclusivamente nesta categoria como a
prerrogativa da Administracdo Publica de alterar unilateralmente o contrato,
adequando-o ao interesse publico. Desta maneira, verifica-se que o principio
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da supremacia do interesse publico deve ser observado nas relacdes
contratuais, todavia, a sua aplicacdo deve ser limitada, uma vez que os direitos
individuais também devem ser considerados. Neste passo, para que o Estado
atue a favor do interesse publico, se torna indispensadvel que o mesmo
demonstre, inequivocamente, a existéncia de fatos justificadores.

As nogdes gerais de alteracdo unilateral dos contratos administrativos, ja demonstradas
no presente trabalho e devidamente descritas em lei, sdo o0 norte que o 6rgdo estatal precisa para
saber como e quando pode utilizar-se desta prerrogativa. Todavia, a NLINDB vai além e veio
para implementar que, ainda que a Administracdo esteja dentro das condicdes para alterar o
pacto contratual, precisa demonstrar também o porqué adotou tal medida e sua ligacdo,
portanto, com o alcance do interesse comum, ndo podendo ser o fundamento da deciséo
nenhum “valor juridico abstrato”, estabelecendo uma transparéncia frente ao terceiro
contratante que arcara com as consequéncias advindas da alteragdo contratual, observando a
seguranca juridica que deve estar presente, certificando-se que tal medida fora a mais adequada
e razoavel.

Na mesma linha, o Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2006) decidiu:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 7.304/02 DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO. EXCLUSAO DAS MOTOCICLETAS
DA RELACAO DE VEICULOS SUJEITOS AO PAGAMENTO DE
PEDAGIO. CONCESSAO DE DESCONTO, AOS ESTUDANTES, DE
CINQUENTA POR CENTO SOBRE O VALOR DO PEDAGIO. LEI DE
INICIATIVA PARLAMENTAR. EQUILIBRIO ECONOMICO-
FINANCEIRO DOS CONTRATOS CELEBRADOS PELA
ADMINISTRACAO. VIOLACAO. PRINCIPIO DA HARMONIA ENTRE
OS PODERES. AFRONTA.

1. A lei estadual afeta o equilibrio econdmico-financeiro do contrato de
concessdo de obra puablica, celebrado pela Administracdo capixaba, ao
conceder descontos e isen¢bes sem qualquer forma de compensacao.

(..)

Note-se assim que, havendo a imposicdo pelo Poder Concedente as
concessionarias de nova obrigacdo contratual sem a devida contraprestacao,
tal fato representa alteracdo unilateral de clausula econémica — o que é vedado
pelo art. 58, 810, da Lei no 8666/93 — vez que, se aplicada, inviabiliza o
auferimento da justa remuneracdo pelos encargos suportados pelas
concessionarias e previamente estabelecidos nos contratos de concesséo.

O contrato administrativo, por parte da Administracdo, destina-se ao atendimento das
necessidades publicas, mas, por parte do contratado, objetiva um lucro, através da remuneracéao
consubstanciada nas clausulas econdmicas e financeira. A alterabilidade unilateral do contrato
ndo € arbitraria nem extensiva a todas as suas clausulas, haja vista que s6 é possivel a
modificacdo das chamadas clausulas de servico, sem atingir as denominadas clausulas
econdmicas que prefixam a remuneracdo do particular contratante e asseguram o equilibrio

financeiro durante toda a execucdo do contrato, conforme adotou o STF em seu entendimento.
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O Superior Tribunal de Justica (BRASIL, 2006) também ja abordou o tema:

TRANSPORTE RODOVIARIO INTERMUNICIPAL DE PASSAGEIROS.
FIXACAO DE TARIFAS. COMPETENCIA DO DETRO/RJ. AVOCAGCAO
PELO  GOVERNADOR. INADMISSIBILIDADE.  CLAUSULAS
FINANCEIRAS DO CONTRATO ADMINISTRATIVO. ALTERAGAO
UNILATERAL. IMPOSSIBILIDADE

A modificagdo unilateral do contrato administrativo so atinge as chamadas
clausulas regulamentares ou de servico, sem comprometer o equilibrio
econdmico-financeiro. As disposicdes relativas a remuneracdo, de acordo com
a melhor doutrina, escapam ao poder de modificagdo unilateral da
Administracdo, tanto assim que, se ndo forem por ela respeitadas, pode o
prejudicado recorrer ao Judiciario em defesa da intangibilidade da equacao
econdmico-financeira da avenca. Destarte, ainda que o Sr. Governador tivesse
competéncia para fixar tarifa de transporte rodoviario, nao poderia reduzi-la
sem o devido processo legal.

Deste modo, resta cristalino que, tomando como exemplo a jurisprudéncia acima
exposta, a ndo observancia do pactuado em Lei acerca da possibilidade de alteracdo unilateral
do contrato administrativo faz com que tal prerrogativa ndo possa ser exercida, haja vista que o
interesse comum néo anula, absolutamente, os interesses individuais. A outra parte contratada
para prestar servicos tipicos do Estado, por exemplo, ndo pode ser excessivamente onerada,
sem justificativa plausivel aplicavel ao caso concreto, como prevé a NLINDB ou sem a
existéncia de algum fato superveniente, como preveé a Lei de Licitacdes. Neste caso, seria uma
relacdo contratual evidentemente instavel e sem seguranga juridica, o que fere diretamente 0s
preceitos constitucionais.

Assim, ndo ha que se falar em prevaléncia do interesse publico sobre o interesse privado,
colocando emrisco os direitos e garantias individuais e sim, 0 uso de uma prerrogativa de modo
legal, razoavel e proporcional, promovendo o bem comum de forma juridicamente segura.

Apos as explanacOes acerca das prerrogativas publicas, também conhecidas como
“Clausulas Exorbitantes”, aqui estudadas profundamente através da prerrogativa de alteracéo
unilateral dos contratos administrativos, prevista na Lei de licitacbes e, em paralelo com a Lei
n® 13.655/2018, a NLINDB e suas finalidades, em especial a enfatizacdo gritante da Seguranca
Juridica no texto legal, resta 0 seguinte questionamento: se a NLINDB ndo é uma lei de
“ruptura” e sim de implementagdo, com o fito de assegurar maior seguranca juridica na
interpretacdo do Direito Publico e as tomadas de decis6es dos agentes estatais, 0 que muda
acerca da aplicabilidade da prerrogativa de alteracdo unilateral dos contratos administrativos
apos sua vigéncia?

Em que pese ser uma lei recente, de abril de 2018, mesmo ap6s mais de 01 (hum ano e

meio) de vigéncia da referida lei, ainda ndo existe tantos entendimentos, obras e estudos
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macicos acerca do tema, mesmo tendo um contetido inovador e que afeta, diretamente, o0 modo
de interpretacéo direto da legislacéo.

Através do presente trabalho, pode-se depreender inclusive que, o objetivo maior da
NLINDB néo é reformar o Direito Publico e a sua razdo de ser e sim, como este deve ser
interpretado de forma constitucional e segura, 0 que explica porque os 10 artigos incluidos pela
NLINDB nédo foram objeto de um diploma legal autbnomo e, ao invés disto, um diploma
alterador.

O Tribunal de Contas do Mato Grosso do Sul (BRASIL, 2019), através do relator Waldir
Neves Barbosa, decidindo recentemente — com a NLINDB ja vigente — sobre a alteracdo
unilateral, mais especificamente sobre o limite de 25% (vinte e cinco) das alteracdes, firmou o

seguinte entendimento:

EMENTA - TERMO DE CREDENCIAMENTO PRESTACAO DE
SERVICOS DEGINECOLOGIA E OBSTETRICIA FORMALIZACAO DE
TERMOS ADITIVOS ACRESCIMO DE VALOR LIMITE EXECUCAO
FINANCEIRA REGULARIDADE REMESSA INTEMPESTIVA DE
DOCUMENTOS APLICACAO DA LINDB PRINCIPIO DA
RAZOABILIDADE RECOMENDAQAO QUITACAO. Consoante
entendimento do Tribunal de Contas, em situacBes excepcionais, ha
possibilidade de se ultrapassar o limite legal de 25%, nas alteracdes
consensuais e qualitativas, quando a utilizacdo de alternativa diversa possa
gerar maior prejuizo ao interesse publico. Verificado que o aumento do valor
contratual decorreu de situacdo excepcional, devem os aditivos ser
considerados regulares. A execuc¢do financeira que demonstra corretamente o
processamento da despesa, com cumprimento do objeto contratado, declarada
regular. Com fundamento na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB), e inovacbes produzidas pela Lei n°
13.655/2018,utilizando-se do principio da razoabilidade e da necessidade
de adequacéo da medida imposta, analisado o caso concreto, e observada
a legalidade dos atos e a auséncia de prejuizo ao erario, quanto a
intempestividade da remessa de documentos, emite-se recomendacéo ao atual
ordenador de despesas para maior acuidade em relacdo aos prazos de envio de
documentos a esta Corte de Contas. ACORDAO: Vista, relatada e discutida a
matéria dos autos, na 21% Sessdo Ordinaria da Primeira Camara, de 3 de
setembro de 2019, em declarar a regularidade da formalizacdo dos 1°, 2° e 3°
Termos Aditivos e da execucdo financeira do Termo de Credenciamento n®
8000003/2014, celebrado entre o Municipio de Bataguassu e a empresa
Furuya e Lobo LTDA ME, com recomendacao ao atual responsavel para que
observe o0 prazo para envio de documentos ao Tribunal de Contas e quitagdo
ao jurisdicionado. Campo Grande, 3 de setembro de 2019.Conselheiro Waldir
Neves Barbosa Relator (TCE-MS - CONTRATO ADMINISTRATIVO:
118522015 MS 1607259, Relator: WALDIR NEVES BARBOSA, Data de
Publicagdo: Diario Oficial do TCE-MS n. 2253, de 28/10/2019). (grifos
N0ossos)

A Jurisprudéncia acima exposta, muito embora trate da alteracdo dos contratos
administrativos versando sobre o limite dos 25% (vinte e cinco por cento) estabelecidos em lei,

solidifica o entendimento de que os aditivos podem ser considerados regulares porque foi
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devidamente constatada situacdo excepcional para a adocdo de tal medida, conforme narra a
decisdo do Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso.

A medida imposta, condicionada a existéncia de situacdo excepcional, fora considerada
legal mediante a analise do caso concreto pelo Tribunal de Contas do MS e a motivagdo do
agente estatal para tanto — conforme dita a NLINDB em seus 11 artigos - o que confere uma
Seguranca Juridica ideal e a aplicacdo dos principios de razoabilidade e proporcionalidade as
decisdes judiciais, alcangando a finalidade da lei modificadora, que tem o objetivo de
aperfeicoar a aplicacdo e interpretacdo do Direito Administrativo, como ja fora esmiugado aqui
em secdo anterior.

O artigo 20 da Lei 13.655/2018, a NLINDB, é o qual disserta especificamente sobre 0s
valores juridicos abstratos e consequéncias praticas das decisdes a serem tomadas, in verbis:

Art. 20 . Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisao.

Paragrafo Unico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da
medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

O referido artigo, quando aplicado na analise do caso concreto, promove uma
interpretacdo aperfeicoada da lei, 0 que promove decisdes judiciais mais justas, razoaveis e
dentro do liame de seguridade juridica.

Sobre a interpretacdo dos efeitos praticos das decisdes Justen Filho (2018, p.29)
explicou que:

A previsdo dos efeitos praticos da decisdo € indispensavel para determinar a
compatibilidade da escolha realizada com o valor abstrato invocado. Como
observado, o valor em sua dimensdo abstrata comporta uma pluralidade de
significados e compreende decorréncias variadas. O processo de
concretizacdo do valor envolve ndo apenas a escolha de um dentre esses
diversos significados, mas também exige a ponderacdo quanto ao resultado
pratico que serd produzido pela decisdo adotada. A previsdo dos efeitos
praticos da solucdo adotada é indispenséavel para verificar a compatibilidade
entre a dita decisdo e o proprio valor invocado de modo abstrato. Em outras

palavras, o processo de concretizacdo do valor exige uma estimativa quanto
aos efeitos praticos da decisdo.

Ainda que o juizo de valor para motivar um dado ato ou deciséo seja apresentado pelo
gestor publico, o autor explica, sob a luz da NLINDB, que esse valor deve ser analisado em
preponderancia com o principio da proporcionalidade dos resultados praticos do referido ato ou
decisdo adotado, sendo tal analise indispensavel para assegurar a razoabilidade e a intima
ligagdo entre o valor utilizado e as consequéncias deste, 0 que promove, por consequéncia, a

plena seguranca juridica objeto mister da NLINDB.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del4657.htm#art20
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No entendimento de Mendonca (2018, p. 48) “(...) As consequéncias juridicas seriam
estados futuros associados a atuacéo publica. Em muitos casos, a consequéncia juridica diz do
dever ou direito que surge a partir da decisao”.

Corroborando o estudo sobre a temética, Schramm e Assis (2019) acrescentam sobre o
ditame legal aqui alinhavado que:

A ideia é, também, de que os gestores publicos possam atuar com uma maior
margem de seguranca — fora da logica da “Administragdo Publica do medo”.
Cita-se, como exemplo, o teor do artigo 28, que restringe a responsabilidade
dos agentes publicos as hipéteses em que a sua atuacgao for caracterizada como
eivada de “dolo ou erro grosseiro”. Sob a perspectiva dos administrados, a
LINDB visa evitar que sejam surpreendidos com posi¢cdes contraditorias e
guinadas ideoldgicas, em certa medida inevitaveis diante da alternancia dos
cargos politicos, que concentram o poder de avaliagdo e, consequentemente,
de decisdo. Busca-se, com isso, preservar o interesse publico, consubstanciado
pelo conjunto dos individuos que compdem o Estado, evitando favoritismos e
perseguicdes por parte dos gestores publicos — 0 que acaba por desbordar na
consagracdo dos principios da isonomia e impessoalidade. De forma
simplificada, a lei parece retomar a concepcdao do principio da legalidade
como forma de garantir uma dupla protecdo: ao administrador publico e ao
administrado. O principio da legalidade consiste em uma tentativa de fazer
valer a vontade do Estado — aquela insculpida na norma — ante as potenciais
arbitrariedades dos interlocutores oficiais da Administracdo Publica,

fortalecendo, assim, a ideia de que toda e qualquer atuacdo administrativa
deve, antes de mais nada, retiddo a legalidade.

A NLINDB existe, atualmente, porque existiu uma necessidade inegavel de
aperfeicoamento da interpretacdo do direito. Com sua devida aplicacdo, ou seja, havendo um
respeito infimo aos ditames da Lei, se estabelecera um cenario ndo s6 de analise do caso
concreto, razoabilidade e proporcionalidade, tendo como consequéncia uma seguranga juridica
eficaz, como nada mais do que um cenario de obediéncia ao principio da legalidade, precursor
inclusive dos demais principios, visto que a lei modificadora oferta uma nova forma de ser
interpretado o direito administrativo até entdo, o que afeta diretamente as decisbes do poder
Judiciario, administrativo e controladoria prolatadas posteriormente a ela, com sua devida
observancia.

Além disto, € imperioso frisar que, igualmente ao principio da Seguranca Juridica, tem-
se também o principio da motivacdo, norteador dos atos administrativos, que assegura que toda
decisdo emanada da Administracdo Publica venha acompanhada de uma motivacdo para tal. Os
Tribunais péatrios solidificam nesse sentido, frisando a importancia do respeito a tal principio,

conforme destacado:

EMENT A - APELACAO CIVEL E REMESSA NECESSARIA —
MANDADO DE SEGURANCA — AUTORIDADE IMPETRADA QUE, EM
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR, APLICOU
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PENALIDADE A PRIMEIRA IMPETRANTE, ALEM DE RESCINDIR
CONTRATO POR ELA CELEBRADO COM A ADMINISTRACAO
PUBLICA — PRATICA DE ATO ADMINISTRATIVO DE REMOCAO
CONTRA O SEGUNDO IMPETRANTE — NAO OBSERVACAO DOS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DO CONTRADITORIO E AMPLA
DEFESA NO PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR — FALTA
DE MOTIVACAO QUE NULIFICA O ATO DE REMOCAO — SENTENCA
QUE CONCEDEU A SEGURANCA MANTIDA - RECURSO DE
APELACAO E REMESSA NECESSARIA AOS QUAIS NEGA
PROVIMENTO. I- N&o tendo ocorrido obediéncia ao devido processo legal
no procedimento administrativo disciplinar que culminou na aplicacdo de
penalidade a primeira impetrante, que ndo teve assegurada as garantias
constitucionais da ampla defesa e contraditério, hd de se suspender a
penalidade a ela imposta. I1- Inquestiondvel a necessidade de motivacdo dos
atos administrativos discricionarios de remocdo de servidores. Assim,
inexistindo a minima motivacdo concreta no ato de remog¢do da segunda
impetrante, afigura-se ilegal a pratica do mencionado ato administrativo. (TJ-
MS - APL: 08004751320168120046 MS 0800475-13.2016.8.12.0046,
Relator: Des. Luiz Tadeu Barbosa Silva, Data de Julgamento: 31/01/2017, 52
Céamara Civel, Data de Publicacdo: 01/02/2017).

RESCISAO DO CONTRATO DE TRABALHO SEM JUSTA CAUSA -
SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA - NECESSIDADE DE
MOTIVAQAO - ART. 37 DA CRFB - PRINCIP10S DA MORALIDADE
E MOTIVAQAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS. A rescisdo do
contrato de trabalho de empregados publicos somente é possivel desde que
seja dada a devida motivacdo, em observancia aos principios da moralidade,
impessoalidade e motivacdo, os quais regem a Administracdo Pdblica, nos
termos do art. 37 da CRFB. A sujeicdo ao regime proprio das Empresas
Privadas, inclusive, quanto as obrigacdes trabalhistas (art. 173, § 1°, inciso Il,
da CF/88), ndo isenta a Sociedade de Economia Mista da motivacdo do ato da
dispensa, ja que sujeita aos mesmos principios e limites imposto pelo art. 37
da Constituicdo Federal, quais sejam, contratacdo por meio concurso publico
e motivacdo dos seus atos. Os elementos de prova trazidos aos autos nao
deixam duvidas de que a rescisdo do contrato de trabalho do autor foi
devidamente motivada e, ainda, encontra-se amparada por robusta prova
documental. Por tratar-se de fato constitutivo do seu direito (art. 818 da CLT
e art. 373, I, do CPC 2015), cabia ao autor comprovar eventual vicio na
motivacado do ato rescisério, demonstrando violagdo aos principios que regem
a Administracdo Publica, dnus processual do qual ndo se desincumbiu.
Recurso do autor a que se nega provimento. (TRT-9 - RO:
00012173920155090661 PR, Data de Julgamento: 28/08/2018).

O cenario que a NLINDB apresenta para a interpretacdo das Leis publicas e
administrativas é composto pela andlise dos fatos e motivos ao caso concreto, em
preponderdncia com as consequéncias diretas e de aplicabilidade, sobretudo, da
proporcionalidade e razoabilidade, o que promove, por fim, uma seguranca juridica plena e
eficaz nas decisbes prolatadas, utilizando, portanto, ndo apenas esse principio mas também o
da motivacdo nas referidas decisoes.

Na aplicabilidade da prerrogativa de alteracdo unilateral dos contratos administrativos,

a NLINDB protege ndo s6 a unilateralidade do Estado, mas salvaguarda principios como o da
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boa-fé objetiva de terceiros contratantes, parte na relacdo frente & Administragao Publica, visto
que a previsibilidade e as limitagdes a serem observadas promovem uma seguridade do que
pode ocorrer no curso da contratacdo, influenciando diretamente as relacbes mantidas dentro

do setor publico, investimentos e a cultura das condutas adotadas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Como fora visto até aqui, mediante todo o exposto, pode-se compreender inicialmente
que as Clausulas Exorbitantes, que ultrapassam os limites tipicos e/ou o que seria licito em
contratos privados, promovem na relagdo contratual administrativa uma relacdo de
verticalidade da Administracdo Publica frente aos terceiros contratantes. Contudo, fora visto
que a razdo de ser destas clausulas justifica suas caracteristicas, visto que da mesma forma que
é atribuido a Administracdo Publica condicGes superiores, através de suas prerrogativas
publicas, essa também possui finalidades que ndo seriam compativeis e suportaveis pelo Direito
Privado e seus respectivos interesses.

Por tras de toda atuacdo da Administracdo Publica e/ou do agente que em seu nome age,
tem-se a supremacia do interesse publico ou o alcance do bem comum indisponivel, que deve
sempre ser colocado acima de qualquer outro interesse individual e proprio, a fim de que os
objetivos e finalidades do Estado sejam alcancadas. As prerrogativas publicas existem para
viabilizar o encontro entre as acOes, medidas e decisdes do Estado com 0s seus interesses,
colocando-o0 na posicéo necessaria para o alcance destes, sendo tais prerrogativas devidamente
explicitadas em Lei.

Percebeu-se que, assim como todo ditame legal, o uso das prerrogativas publicas
também € sujeito a limitac@es legais, a fim de que haja direitos, mas também sujeicbes a serem
cumpridas pelo 6rgdo estatal, previstas na Lei n° 8.666/1993.

Todavia, em que pese toda a importancia das prerrogativas publicas e clausulas
exorbitantes para o cumprimento dos deveres do Estado, compreendeu-se que a preservacao de
algumas normas e principios ndo deve ser justificativa para supressao de outros. Como se tratou
aqui das relacBes contratuais, regidas por principios como a boa-fé objetiva e a seguranca
juridica prevista para todo o ordenamento juridico, necessitava-se de uma inovacao no modo
de aplicabilidade e interpretacdo do Direito Publico, abarcando, consequentemente, 0s contratos
administrativos e a prerrogativa publica de alteragdo unilateral pela Administracdo, inovagao
esta trazida no texto da NLINDB.
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Diante disto, o presente artigo conclui que, a Lei n® 13.655/2018 (NLINDB), ndo vem
para mudar o Direito Publico originério, mas sim para inovar a interpretagdo e aplicacdo de tal
Direito, reduzindo o seu “campo abstrato” de atuacao, com o fito de diminuir a inseguranca
juridica presente anteriormente em muitas ac6es e medidas administrativas.

Deste modo, depreende-se que a hip6tese inicial foi testada e ndo fora confirmada, pois
muito embora se reconheca a Supremacia do Interesse Publico e a importancia das prerrogativas
inerentes a Administracdo Publica, que sdo instrumentos de direcionamento ao alcance fiel do
interesse publico comum, estas devem respeito aos interesses dos terceiros contratantes, que
sdo também investidores no cenario publico do pais, adotando medidas consequenciais,
analisando os casos concretos e baseando-se em valores juridicos seguros, de forma a promover

um ambiente juridicamente seguro e que respeita as legislac6es e principios constitucionais.
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