CONTRATO ADMINISTRATIVO — ADITIVO — VALOR

PARECER

A CONSULTA

A Companhia Paulista de Trens Metropoli-
tanos — CPTM, representada por seu Diretor
Administrativo e Financeiro, Dr. Benedito
Chiaradia, formula a seguinte consulta:

1) A Companhia Paulista de Trens Metro-
politanos — CPTM — tem em andamento um
projeto compreendendo a execugdo de obras
e servigos relativos a “Liga¢io Capdo Redon-
do — Largo 13 de Maio”— Linha 5 — na
Zona Sul da cidade. Para a sua execugio,
abrangendo a elaboragdo do projeto executi-
vo, obras civis brutas das vias, estagdes e
pétios, houve a divisdo do trecho em vérios
lotes, com a contratagio de diversas emprei-
teiras, como segue:

a) Lote 1 — Andrade Gutierrez

b) Lote 2 — Camargo Corréa

¢) Lote 24 — Constran

¢) Lote 3 — Camargo Corréa

d) Lote 4 — CBPO

e) Lote 5 — OAS

f) Lote 6 — Queiroz Galvio

2) Os primeiros estudos para a concepgao
do empreendimento datam de 1991/1992 e o
projeto basico de 1993/1994. Dai em diante
foram realizados os procedimentos licitaté-
rios, sendo as contratagdes feitas a partir de
1997, significando um lapso temporal bastan-
te significativo, entre os estudos e a execugio
do que tinha sido projetado.
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3) Em decorréncia da demora do inicio das
obras ocorreu enorme crescimento da regido,
com grandes adensamento populacional,
acarretando mudancas sensiveis na concepgao
do projeto executivo, em relagio as premissas
estabelecidas no projeto basico, além de
alteragbes de grande monta na prépria infra-
estrutura do local, como canalizagées de cér-
regos, construgdes de novas pontes e avenidas
etc. Demais disso, o projeto biésico tinha sido
realizado em o cadastramento detalhado das
linhas e redes de concessionérias publicas,
tais como redes de dgua, esgoto e telefone.
Também foram construidos numerosos em-
preendimentos privados de vulto, o que exigiu
um acréscimo nos servigos urbanos ji exis-
tentes, inclusive de um terminal rodovidrio.

4) Em virtude desses fatos procurou-se al-
terar o tragcado da Linha Ferrovidria, para que
desviasse, quando possivel, dos terrenos par-
ticulares, buscando-se ndo onerar os cofres
publicos com custos expropriatérios eleva-
dos, para o que foram necessérios levanta-
mentos topograficos, sondagem rotativas e de
percussdo, levantamentos cadastrais etc. A
partir desse novo tragado, tornaram-se indis-
pensdveis alteragdes de taludes, mudanga de
tipos de fundacdes, muros de contengio,
adequacdes vidrias e demoligdes.

5) Além disso, houve modificagbes na pré-
pria concepgdo inicial, alterando-se a bitola
dos trens, plataformas de embarque etc.



6) Nio se olvide, também, a mudanca de
premissas orcamentdrias, pois essas interfe-
réncias acabaram gerando toda a sorte de
alteragGes econdmico-financeiras.

7) Todas essas modificagdes foram feitas
tendo em vista concluir a obra e colocar em
funcionamento a nova linha de trens, com a
finalidade de melhor atender 4 enorme popu-
lagdo da zona sul da cidade, carente de trans-
porte coletivo ferrovidrio.

8) Em 1999 foi feito pela Hidroservice um
estudo detalhado sobre a execugdo do em-
preendimento, contendo quadros comparati-
vos, relativamente a essas alteragdes, bem
como o montante contratual inicialmente
ajustado e as alteragbes or¢amentérias neces-
sdrias, conforme Relatério abrangendo cada
um dos lotes licitados.

9) A partir daf verificou-se a premente ne-
cessidade de efetuar acréscimos qualitativos
e quantitativos dos contratos, com a assinatura
dos correspondentes aditivos. O TCU, recen-
temente, considerou possivel o aditamento
contratual superior a 25% quando a modifi-
cagdo do projeto atende ao interesse puiblico.
Nio obstante, como a orientagdo do TCU sé
vincula a Administragdo federal, julgamos
conveniente embasar-nos também em parecer
juridico, para o que formulamos as seguintes
indagagdes:

I— E JURIDICAMENTE VIAVEL A AS-
SINATURA DE ADITIVOS CONTRA-
TUAIS COM AS ATUAIS CONTRATADAS
EM PERCENTUAL SUPERIOR AOS 25%
DO VALOR ORIGINAL, TENDO EM VIS-
TA ATOS OU FATOS IMPREVISTOS OU
IMPREVISIVEIS POR OCASIAO DA ELA-
BORACAO DO PROJETO BASICO OU
MESMO CIRCUNSTANCIAS DE FATO
QUE ALTERARAM DE FORMA QUALLI-
TATIVA E QUANTITATIVA AS CONDI-
COES INICIALMNETE AJUSTADAS.

Il — E POSSIVEL A FORMALIZAGAO
DE NOVOS CONTRATOS ABRANGEN-
DO A COMPLEMENTACAO DE SERVI-
COS PREVISTOS NO CONTRATO ORIGI-
NAL MAS AINDA NAO EXECUTADOS?
QUAL A FORMA LEGAL (NOVA LICITA-
CAO OU CONTRATAGCAO POR REMA-
NESCENTE DE OBRA)?

IIl — QUAIS SERAO AS CONSEQUEN-
CIAS DAS DECISOES DA ADMINISTRA-
Céo EM EFETUAR NOVAS CONTRATA-
COES, EM RELACAO A QUESTAO CO-
NEXA DA RESPONSABILIDADE CIVIL?

O exame das questdes formuladas exigem
prévias consideragoes sobre a mutabilidade
dos contratos administrativos: sobre a inter-
pretacdo das limitagdes contidas na Lei
8.666/93 para os aditamentos contratuais: e
sobre o contrato de obra piiblica e o problema
da responsabilidade civil pela sua solidez e
seguranga para, depois, passarmos ao exame
das questoes formuladas.

E o que faremos a seguir.

1 — A MUTABILIDADE DOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

1.1 Uma das caracteristicas do contrato ad-
ministrativo € a sua mutabilidade. O principio
pacata sunt servanda dos ajustes privados nido
possui a mesma forga nos contratos de direito
publico. Isto porque o interesse piiblico, que
constitui a causa dos contratos administrati-
vos, pode modificar-se com o tempo. Tal si-
tuag¢do, que ocorre mais freqilentemente nos
contratos de longo prazo, como os de conces-
sdo de servigo piiblico, aparece também nos
ajustes de prazo mais curto, como os de obra
publica, fornecimento ou prestagdo de servi-
¢os.

1.2 Em conseqiiéncia, a Administragio
pode modificar unilateralmente o contrato,
quando houver alteragéo do projeto ou de suas
especificacdes, para melhor adequagéo técni-
ca aos seus objetivos; ou quando for necessa-
ria a alterag@o do valor contratual em decor-
réncia de acréscimo ou diminui¢do quantita-
tiva de seu objeto, como determinava o antigo
Estatuto das Licitagoes e Contratos (art. 55,
I) e é repetido pela atual Lei 8.666/93 (art. 65,
I). De igual forma, por acordo das partes,
também € permitida a alteragdo do ajuste, para
restabelecer o inicial equilibrio econémico e
financeiro do contrato, ou quando necessdria
a modificagdo da forma de pagamento, por
imposicdo de circunstincias supervenientes,
mantido o valor inicial atualizado (Lei
8.666/93, art. 65, 11, letras d ¢ c).
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1.3 E evidente que o principio da mutabili-
dade dos contratos administrativos encontra
seus proprios limites no objeto do ajuste e na
consecugio do interesse piiblico que motivou
a contratacdo. Respeitados esses limites, o
contrato administrativo aparece, ao longo de
sua execu¢do, “como um sistema em certo
sentido vivo”!. GARRIDO FALLA diz bem
que

*... la mutabilidad del contrato administra-
tivo ofrece una doble vertente: de una parte
es una consecuencia del jus variandi que se
reconoce a la Administracién: de otra, resulta
de la admissién de una serie de teorias a ex-
plicar, en beneficio del contratista, la adapta-
cién del contrato a las circunstancias sobre-
venidas.”?

1.4 Este ponto, que é tranquilamente reco-
nhecido pela doturina nacional’ e estrangei-
ra* e é sacramento pela nossa legislagdo (Lei
8.666/93, art. 65), merece ser ainda aprofun-
dado, para a posterior andlise do caso con-
creto.

1.5 Realmente, o regime juridico adminis-
trativo fundamenta-se em dois principios bi-
sicos: a supremacia do interesse piiblico sobre
o privado e a indisponibilidade, pela Admi-
nistragdo. dos interesses piiblicos.’ Tais prin-

cipios, que informam todos os atos da Admi-
nistragdo, permeiam também os contratos ad-
ministrativos. As obras, servigos e compras
s6 podem ser realizadas pelo Poder Piiblico
tendo em vista o interesse coletivo e precedi-
das de licitagdo, para garantir o principio
constitucional de isonomia e selecionar a pro-
posta mais vantajosa para a Administragio.

1.6. Como a consecugio do interesse piibli-
co € o objetivo primdrio do contrato adminis-
trativo, quer seja a realizagio de uma obra, a
prestagio de um servigo ou a aquisi¢do de um
bem, sua modificagfo hé de estar devidamen-
te justificada, ainda que concretizada por
acordo das partes. E indispensavel a demons-
tragdo clara, objetiva, convincente de que a
alterag%o proposta tenha em mira a realizagio
do interessc peblico. Dai por que se diz que
a imutabilidade das cldusulas dos contratos
privados converte-se, no ambito administrati-
vo, em mutabilidade do fim.®

1.7. Outro aspecto importante relacionado
com a alterabilidade dos contratos adminis-
trativos refere-se ao principio da colabora-
¢do. Na verdade, como os particulares séo
chamados a auxiliar o Poder Piiblico no seu
mister de prestar servicos a populagio, sdo
considerados como colaboradores da Admi-

I Laubadére, citado por Garrido Falla. Tratado de Derecho Administrativo. 3* ed., Instituto de Estudios

Politicos. Madrid, 1966, vol II, p. 91.
2 Garrido Falla, ob. cit., p. 91.

3 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, Malheiros Editores, 25* ed., 2000, atualizada
por Eurico de Andrade Azevedo e outros, p. 202; Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito
Administrativo, Malheiros Editores, 10* ed., 1998, p. 426; Maria Sylvia Zanella di Pietro, Direito
Administrarivo, Ed. Atlas, 10* ed., 1998, p. 223: Carlos Ari Sundfeld, Licitagdo e Contrato Administrativo,
Malheiros Editores, 2* ed., 1995, p. 227; Antonio Carlos Cintra do Amaral, Ato Administrativo, Licitagdes
e Contratos Administrativos, Malheiros Editores, 1995, p. 122; Margal Justen Filho, Comentdrios a Lei
de Licitacées, Editora Dialética, 5* ed., p. 513; Adilson Abreu Dallari, Limites a Alterabilidade do
Contraro Administrativo de Obra Publica, in RDA 201/57.

4 Miguel Angel Bergaitz, Teoria General de los Contratos Administrativos. Ed. Depalma, Buenos 1980,
p. 347 Roberto Dromi, Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1995, p. 348; Miguel S. Marienhoff,
Tratad Je Derecho Administrativo, Buenos Aires, Tomo III-A, p. 395; Eduardo Garcia de Enteria y
Tumds Ramdén Ferndndez, Curso de Derecho Administrativo, Civitas, Madrid, 4* ed., 1988, tomo 1, p.
674: George Dupuis et Marie-José Guédon, Droit Administratif, Ed. Armand Colin, Paris, 4* ed., 1993,

p. 372,
5 Cebs

A:itenio Bandeira de Mello, ob. cit., p. 29.

6 Ratuel Jrrivio Sanchez, citando Arifio Ortiz, La Ejecucion del Contrato de Obra Publica, Madrid,
s/d, p. 173.

370



nistragdo. A este respeito, MARCEL WALI-
NE refere-se a uma mudanga de “clima” nas
relagdes entre o Poder Piiblico e seus contra-
tados. Estes, que antes eram considerados an-
tagonistas, passaram aos poucos a ser vistos
como colaboradores da Administragdo.! dire-
ta e imediatamente, tende a facilitar o cum-
primento das fungdes essenciais do Estado,
como na concessio de servigo piblico, ou na
construgdo de obra piblica.?

1.8 Este ponto € posto em relevo por Miguel
de Marienhoff, que distingue os contratos de
atribui¢do dos contratos de colaboragio. Os
primeiros destinam-se a conferir certa vanta-
gem ao particular, como na concessio de uso
de um bem piiblico (desde que, é claro, ndo
contrarie o interesse coletivo). Os segundos,
diversamente, chamam o particular a realizar
uma prestagio, que

1.9 Em conseqiiéncia, na interpretagdo dos
contratos administrativos de colaboragio, es-
pecialmente de suas modificagoes, hd de se
buscar sempre o atendimento ao interesse pu-
blico. Tais altera¢bes ndo podem ser tidas, em
principio, como visando a beneficiar o parti-
cular contratado, por importarem quase sem-
pre no aumento do valor contratual. Na ver-
dade, o particular estd cumprindo a sua parte,
ao atender as modificagdes determinadas pelo
Poder Piblico e relacionadas com o projeto
em execugdo, as quais sequer se opor até de-
terminados limites. Seu direito se restringe a
obter o equivalente econdmico pelas modifi-
cagoes efetuadas.

1.10 Arifio Ortiz acentua que o principio do
equivalente econdmico, nos contratos admi-
nistrativos, estd intimamente ligado ao prin-
cipio de colaboragio e escreve: “O principio
do equivalente econdmico vem a ser assim o
contraponto necessario, na ordem financeira,
a uma situagio de flexibilidade contratual no
objeto e contetido das prestagdes. Com ele se
afirma a imutabilidade, ao longo da vida do
contrato, do equilibrio econdmico inicial, o

que se conseguird precisamente mediante o
pagamento do equivalente econdmico neces-
sério para restabelecé-lo quando aquele se
haja alteado.”?

2 — O CONTRATO DE OBRA PUBLICA

2.1 O contrato de obra publica é um con-
trato de resultado que engloba obrigag¢des de
fazer e de dar. O particular contratado obri-
ga-se a realizar e entregar 2 Administragio
uma obra completa e terminada. Esta obra est4
prevista no projeto bésico, que serviu de fun-
damento para procedimento licitatério. No
curso de sua execugdo, porém, inimeras
modificagdes podem ocorrer, ndo s6 em vir-
tude de alteragGes do projeto técnico por parte
da Administragio, para melhor adequag@o aos
seus objetivos, como também em decorréncia
de dificuldades materiais imprevistas, que im-
péem ajustamentos indispensdveis a sua exe-
cugdo, para melthor atendimento ao interesse
piiblico.

2.2 Antonio Carlos Cintra do Amaral, em
sua preciosa obra *“ Ato Administrativo, Licita-
¢Oes e Contratos Administrativos™, aborda o
tema com clareza e precisao:

“As licitagbes para construcdes de obras
piuiblicas devem ser precedidas de projeto bd-
sico.

Na execugdo do objeto contratual, o projeto
vai sendo detalhado e desse detalhamento de-
correm modificagées (alteragdes, adaptagdes
ou complementagdes) do projeto inicial, que
muitas vezes elevam substancialmente o custo
de sua execugdo.

Surgida uma necessidade, o contrato pode
ser estendido, a fim de adequar-se o projeto
a realidade. Essa extensdo tem por limite o
interesse coletivo primdrio. Vale dizer, so-
mente sdo admissiveis as modificagdes do

projeto que visem ao melhor atendimento do
interesse da parcela da sociedade afetada
pela obra a ser construida.

1 Cit. por Antonio Carlos Cintra do Amaral, Ato Administrativo, Licitagées e Contratos Administrativos.

Malheiros Editores, 1995, p. 127.

2 Miguel de Marienhoff, Tratado de Derecho Administrativo, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 4" ed.,

vol. II-A, p. 113.

3 Ariiio Ortiz, citado por Antonio Carlos Cintra do Amaral, ob. cit., p. 128.
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A modifica¢do do projeto pode acarretar
extensées contratuais independentemente de
o fato motivador ser superveniente ou de co-
nhecimento superveniente. Por outro lado,
esse ato tanto pode ser um fato da natureza
quanto outro, como alteragdo da configura-
¢do urbana do Municipio.”'

2.3 Tais modificagdes tanto podem ser im-
postas pela Administragdo, como acordada
entre as partes, jd que o objetivo comum € a
entrega da obra completa e acabada, apta a
atender as suas finalidades publicas. Os pro-
jetos, por mais detalhados que sejam, ndo tém
possibilidade de prever todos os eventos que
venham a ocorrer durante a execugio da obra,
0 que é muito comum inclusive em obras
particulares de menor porte. Ora, o que dizer
de obras de engenharia civil, que envolvem
pontes e vias elevadas, destinadas a suportar
o triafego intenso de trens urbanos, em zona
densamente povoada, numa extensio de cerca
de 7 quilémetros e meio! A propdsito, Rafael
Juristo Sanches adverte que:

“... una obra piiblica suele ser siempre de
gran complejidad y dificilmente pude prever-
se todo en el proyecto. De otra parte, la Ad-
ministracion no puede quedar inmovilizada
por el contrato y hd de poder adaptar la obra
antes de su comienzo o durante su ejecucion
a aquellas necessidades que surjan, pues
como todo duerio tiene interés en que la obra
sea al final itil al fin propuesto.’.

2.4 No curso da execugdo de um contrato
de obra piblica costumam ocorrer dificulda-
des de toda ordem, imprevisiveis ou impre-
vistas — decorrentes de eventos da natureza,
como leng6is fredticos ou terrenos rochosos;
outras ocasionadas pelo emaranhado desco-
nhecido de dutos, cabos e redes de servigos
publicos: outras ainda em conseqiiéncia de
ripidas modificagdes do tecido urbano,
maiormente numa cidade como S3o Paulo, em
que as invasdes proliferam em terrenos bal-
dios.

1 Antonio Carlos Cintra do Amaral, ob. cit., p. 128.

2.5 Sdo todas essas razdes que a doutrina
chama de dificuldades materiais imprevistas,
dificultando extraordinariamente a execugio
da obra e tornando-a extremamente mais one-
rosa. Ndo se trata de for¢a maior, que torna
impossivel o cumprimento da prestacéo, mas
a torna mais dificil e onerosa. “Produzida a
dificuldade material imprevista, o contratado
tem direito de ser indenizado mediante o pa-
gamento do maior custo resultante da execu-
¢do por um prego mais elevado do que o
ajustado no contrato, conforme as obras real-
mente feitas para superar o obsticulo.”3

3. AS LIMITACOES DA LEI 8.666/93 E
AS ALTERNATIVAS DA
ADMINISTRACAO

3.1 A Lei 8.666/93, no art. 65, admite ex-
pressamente a alteragio unilateral do contra-
to, com as devidas justificativas, a) quando
houver modificagio do projeto ou das
especificagbes, para melhor adequagio técni-
ca aos seus objetivos; b) quando necesséria a
modificagio do valor contratual em decorrén-
cia de acréscimo ou diminuigio quantitativa
de seu objeto, nos limites permitidos pela lei.

3.2 Esse poder de determinar a alterag@o
unilateral do contrato — jus variandi — é
uma prerrogativa da Administragdo, que se
origina das constantes modificagdes das ne-
cessidades piblicas. Sempre que for indispen-
savel alterar o contrato para methor atender
ao interesse publico, a Administragdo tem a
obrigacao de fazé-lo.

3.3 Nio obstante, para ndo deixar o Poder
Piblico inteiramente livre no seu direito de
impor as modificagdes unilaterais, tendo em
vista os interesses do contratado, a lei costu-
ma estabelecer limites ao jus variandi do Po-
der Piblico. Esses limites estio contidos no
§ 1° do art. 65: “O contratado fica obrigado
a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais,
os acréscimos ou supressoes que se fizerem

2 Rafael Juristo Sanchez, La ejecucion del contrato de obra publica, Madrid, 1983, pp. 177/8.

3 Bergaitz, ob. cit., p. 444.
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nas obras, servicos e compras, até 25% do
valor inicial atualizado do contrato e, no caso
particular de reforma de edificio ou de equi-
pamento, até o limite de 50% para os seus
acréscimos.”

3.4 Por que o dobro do percentual para re-
formas? Porque as reformas sdo sempre im-
previsiveis, sendo dificil avaliar o seu custo,
por estarem os danos muitas vezes encober-
tos. Ora, essa mesma imprevisibilidade pode
ocorrer na obra nova, principalmente quando
se trata de obra de grande porte. Como ji
acentuamos acima, interferéncias imprevistas
podem ocorrer, dificuldades materiais que
ndo foram cogitadas pelas partes na celebra-
¢do do contrato, mas que surgem durante a
execugdo da obra, dificultando e onerando a
conclusido dos trabalhos. Tais dificuldades
ndo s6 acarretam alteragdes qualitativas
(alteragdes do projeto), como também modi-
ficagbes quantitativas, em razdo das novas
necessidades. O que importa fundamental-
mente é a conclusdo da obra, para que ela
possa atender a populacdo a que se destina.

3.5 Dai por que a doutrina sempre conside-
rou que a modificagdo do projeto e as altera-
¢oes dela decorrentes, ou resultantes de difi-
culdades materiais encontradas na execucgio
da ora, que a tornassem mais onerosas, nio
ficavam sujeitas as limitagdes impostas por
aqueles percentuais. O eminente administra-
tivista Caio T4cito, em parecer publicado na
Revista de Direito Administrativo (198/363),
assim se exprime:

“Podem sobrevir, no curso de execucdo do
contrato, situagdes imprevistas, alheias a
vontade das partes, que imponham para o
cumprimento do objeto do contrato a presta-
¢do de servigos complementares, ndo previs-
tos no esquema original, mas essenciais ao
atendimento da obra ou servi¢o contratado.

As alteragdes qualitativas, precisamente
porque sdo, de regra, imprevisiveis, sendo
mesmo inevitdveis, “ndo tém limite pré-esta-
belecido”, sujeitando-se a créditos de razoa-
bilidade, demodo a ndo se desvirtuar a inte-
gridade do objeto do contrato” (p. 366, grifos
nossos).

3.6 A Lei 8.666/93, contudo, determinou,
no § 2° do artigo 65, que nenhum acréscimo

ou supressdo poderd exceder os limites esta-
belecidos no parigrafo primeiro. Posterior-
mente, a Lei 9.648/98 acrescentou inciso em
que permite a superacio daqueles limites para
“as supressdes resultantes de acordo celebra-
do entre os contratantes”. O dispositivo que
permitia fossem também admitidos os acrés-
cimos decorrentes de fatos imprevisiveis ou
previsiveis, mas de conseqii€ncias incalcula-
veis, foi vetado pelo Presidente da Repiiblica.

3.7 O problema que se coloca, pois, € saber
se tais limites nunca poderdo ser ultrapassa-
dos, ou se, em circunstincias excepcionais,
poderio sé-lo. Na verdade, o veto presidencial
em nada modificou a situago anterior. E a
doutrina dominante sempre entendeu que a
modifica¢d@o do projeto, imposta por novas
necessidades, bem como as dificuldades ma-
teriais imprevistas — que tornavam impossi-
vel o cumprimento do contrato sem a devida
contra-prestagao financeira por pare do Poder
Piiblico — autorizavam o aditamento contra-
tual para autorizar o prosseguimento da obra,
tendo em vista o interesse da coletividade a
que se destinava.

3.8 Os contratos estéio destinados a chegar
a sua conclusio. Quando se trata de um con-
trato de resultado, como o contrato de obra
piblica, o que interessa é a obra concluida,
para que possa atender ao fim a que se destina,
ainda que sejam necessérias alteracdes quali-
tativas e quantitativas. O que ¢ indispensével
€ que a Administrag@o justifique tais altera-
¢oes, de forma a demonstrar cabalmente que
essa € a opgao adequada 2 satisfagiio do inre-
resse piiblico primdrio que permeia todos os
atos administrativos.

3.9 Realmente, de que alternativas dispoe a
Administragdo ao se defrontar com uma si-
tuagdo como a existente no caso da consulta?
O particular contrato ndo € obrigado a pros-
seguir na execugio da avencga se o custo das
obras decorrentes da modificag@o do projeto
e das dificuldades materiais imprevistas por
superior ao limite de 25% estabelecido no art.
65, § 1°, da Lei 8.666/93.

3.10 Que resta 2 Administragdo? Ou se en-
tende com a empresa contratada e prossegue
na execugdo das obras, mediante a devida
compensacdo financeira. Ou interrompe as

373



obras, rescinde o contrato e chama outra em-
presa para a complementagio da obra.

Neste caso, a Lei 8.666/93 admite a dispen-
sa de licitagdo, desde que atendida a a ordem
da licitag2o anterior e aceitas as mesmas
condigdes oferecidas pelo licitante vencedor,
inclusive quanto ao pre¢o, devidamente cor-
rigido” (art. 2, XI). Caso contrdrio, terd que
instaurar novo procedimento licitatério, com
todas as dificuldades que dai decorrem.

3.11 Ora, se para contratar o remanescente
da obra, com dispensa de licitagdo, € indis-
pensavel que o interessado concorde com as
mesmas condi¢des oferecidas pelo licitante
vencedor, inclusive quanto ao prego, por que
ndo aditar o contrato existente, para cobrir as
modifica¢des necessérias a conclusio do em-
preendimento? E intuitivo que a paralizago
das obras e a contratagio de terceiro para
retomd-las s6 causardo prejuizos a Adminis-
tragdo, retardando o seu término e a sua uti-
lizagdo pela populagdo interessada.

3.12 A lei ha de ser interpretada razoavel-
mente. O que ela pretende ao determinar
aqueles limites para os acréscimos € evitar os
abusos, que soem acontecer com freqtiéncia.
Desde, porém, que nio se altere o objeto do
contrato ¢ se demonstre justificadamente a
necessidade das alteragdes, elas sdo legitimas,
porque tomam em consideragio o interesse
piiblico primdrio, que € a satisfagdo da comu-
nidade a ser atendida.

3.13 Em livro que marcou época. Recaséns
Siches propde nova filosofia para a interpre-
tagdo do direito, enfatizando que “la interpre-
tacion de los contenidos juridicos requiere el
empleo del logos de lo humano, o logos de lo
razonable”, para afirmar.

“Lo que se censura es el tratar como abs-
tractas las realidades que son concretas, el
tratar como entidades de razén pura los pro-
ductos que son meros ensayos humanos de
valoracion, y juicios de relacion entre fines y
medios, y de eficacia de éstos, sobre la cual
Jjuzga sdlo la experiencia vital e historica. El

error mayisculo consiste en tratar como teo-
remas lo que debe ser tratado como instru-
mentos para la accién prdctica.”!

3.14 No mesmo sentido se prununcia o
maior hermenéutica brasileiro, Carlos Maxi-
miliano:

*“Interpretar uma expressdo do Direito ndo
é somente tornar claro o respectivo dizer,
abstratamente falando: é sobretudo revelar o
sentido apropriado para a vida real, e con-
ducente a uma decisdo reta (...) incumbe ao
intérprete descobrir e aproximar da vida con-
creta, ndo s6 as condigdes implicitas no texto,
como também a solugdo que este liga as mes-
mas.”?.

3.15 O principio que domina todos os atos
da Administragdo € o interesse piiblico. Juarez
Freitas, em recente obra, depois de defender a
interpretagéo sistematica do direito como a
tinica possivel para dirimir os conflitos entre
as normas, principios e valores, escreve:

“Em tal horizonte, a interpretagdo sistema-
tica do Direito Administrativo deve ser defi-
nida como uma opera¢do que consiste em
atribuir a melhor significagdo, dentre vdrias
possiveis, aos principios, as normas e aos
valores juridicos concernentes a Administra-
¢do Publica, hierarquizando-os num todo
aberto, fixando-lhes o alcance e superando
antinomias, tendo em vista a solugdo de casos
concretos. De seu turno, as antinomias juri-
dicas, na seara especifica das relacées da
Administracdo — aquelas que se entretecem
sob a dtica preponderante do principio do
interesse publico — reclamam ser pensadas,
concomitantantemente, como contradigées
logicas e axiologicas.

“Parece claro, pois, em todos os dngulos
sob os quais se vislumbra o Direito Adminis-
trativo, que o metacritério de hierarquizagdo
axiolégica determina a peponderdncia nesta
seara — e ndo s6 — deste ou daquele prin-
cipio, ‘justamente ao subordind-los aos dita-
mes superiores do interesse publico’ ou da

1 Luis Recasens Siches. Nueva Filosofia de la Interpretacion del Derecho. México, 1956, p. 154.

2 Carlos Maximiliano. Hermenéutica e Aplicagcdo do Direito, Rio de Janeiro, 1984, pp. 9/10.
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universalizacdo, ainda quando aparente estar
dominando o do particular, pelo menos num
Estado Democrdtico de Direito, no qual a
relagdo juridica deve ser vista e concebida a
luz do pleno acatamento dos principios supe-
riores.”!

3.16 Foi precisamente isso o que fez o E.
Tribunal de Contas da Unido, ao ter que de-
cidir entre a letra fria da lei (o limite de 25%
para os aditamentos contratuais em decorrén-
cia de alteragGes qualitativas e quantitativas)
e o principio maior do interesse piblico.
Respondendo a consulta do Ministro do Meio
Ambiente, decidiu que:

“a) tanto as alteragées contratuais quanti-
tativas — que modificam a dimensdo do ob-
Jeto — quanto as unilaterais qualitativas —
que mantém intangivel o objeto, em natureza
e em dimensdo, estdo sujeitas aos limites
preestabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 65 da
Lei n® 8.666/93, em face do respeito aos di-
reitos do contratado, prescrito no art. 58, I,
da mesma Lei, do principio da proporciona-
lidade e da necessidade de esses limites serem
obrigatoriamente fixados em lei:

b) nas hipdteses de alteracées contratuais
consesuais, qualitativas e excepcionalissimas
de contratos de obras e servigos, é facultado
a Administragdo ultrapassar os limites aludi-
dos no item anterior, observados os princi-
pios da finalidade, da razoabilidade e da pro-
porcionalidade, além dos direitos patrimo-
niais do contratante privado, desde que satis-
Jeitos comulativamente os seguintes pressu-
postos:

I — ndo acarretar para a Administragdo
encargos contratuais superiores aos oriundos
de uma eventual rescisdo contratual por ra-
20es de interesse publico, acrescidos aos cus-
tos da elaborag¢do de um novo procedimento
licitatorio:

Il — ndo possibilitar a inexecugdo contra-
tual a vista do nivel de capacidade técnica e
econdmico-financeira do contratado;

IIl — decorrer de fatos supervenientes que

impliquem em dificuldades ndo previstas ou
imprevisiveis por ocasido da contratacdo ini-
cial;

IV — ndo ocasionar a transfiguracdo do
objeto originalmente contratado em outro de
natureza e propdsito diversos;

V — ser necessdrias a completa execugdo
do objeto original do contrato, a otimizag¢do
do cronograma de execu¢do e a antecipagdo
dos beneficios sociais e econdmicos decor-
rentes;

VI — demonstra-se — na motivag¢do do ato
que autorizar o aditamento contratual que
extrapole os limites legais mencionados na
alinea ‘a’, supra — que as conseqiiéncias da
outra alternativa (a rescisdo contratual) im-
portam sacrificio insuportdvel ao interesse
publico primdrio (interesse coletivo) a ser
atendido pela obra ou servigo, ou seja gra-
vissima a esse interesse: inclusive quanto a
sua urgéncia e emergéncia.”?

3.17 Como se vé, o Tribunal de Contas da
Unido, érgdo responsivel pela tomada de con-
tas no ambito da Administragio Federal, de
acordo com a interpretagdo sistemdtica do di-
reito administrativo e a sua aplicagio a reali-
dade dos fatos, acabou admitindo que, em
situacdes excepcionais, os limites estabeleci-
dos no art. 65 podem ser superados por con-
senso das partes, desde que as conseqiiéncias
da outra alternativa (a rescisio contratual e a
contratac¢ao de terceiro) venham a estabelecer
sacrificios insuportiveis ao interesse piiblico
primério (interesse coletivo) a ser atendido
pela obra ou servigo, ou seja gravissima a esse
interesse: inclusive quanto a sua urgéncia e
emergéncia.

3.18 E o caso precisamente dos contratos
objeto da consulta. Mas ha ainda outro aspec-
to de grande relevancia juridica que merece
ser mencionado: trata-se da responsabilidade
civil decorrente da obra piblica.

1 Juarez Freitas, A Interpretagdo Sistemdtica do Direito. Malheiros Editores, 1995, pp. 153 e 162, grifos

NOSSOS.

2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, Decisdo 215/99, Plenério, publicada do D.O.U. de 21.5.99,

pp. 38-41.
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4. RESPONSABILIDADE CIVIL
DECORRENTE DA OBRA PUBLICA

4.1 Desde a Constitui¢do Federal de 1946
que o nosso sistema juridico acolheu a teoria
da responsabilidade objetiva do Estado por
atos de seus servidores. Assim dispunha o art.
194 daquela Carta:

“Art. 194 — As pessoas juridicas de direito
publico interno s@o civilmente responsiveis
pelos danos que os seus funciondrios, nessa
qualidade, causem a terceiros.

Pardgrafo tinico — Caber-lhes-4 agdo re-
gressiva contra os funcionarios causadores do
dano, quando tiver havido culpa destes.”

Disposigdes equivalentes constaram da
Carta de 1967 e da Emenda Constitucional 1,
de 1969.

4.2 A Constitui¢io de 1988 foi mais precisa
e, para afastar eventuais dividas quanto a res-
ponsabilidade das entidades da Administra-
¢do Indireta e dos concessiondarios de servigos
publicos, estabeleceu no art. 37, § 6°:

“6°. As pessoas juridicas de direito piblico
e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a tercei-
ros, assegurado o direito de regresso contra
o responsdvel nos casos de dolo ou culpa.”

4.3 Mesmo antes da Constituicdo de 1988,
a jurisprudéncia ja vinha estendendo a respon-
sabilidade objetiva a todas entidades da ad-
ministra¢do indireta, assim como a todas em-
presas concessiondrias, respondendo o Estado
subsidiariamente pelas mesmas, no caso de
exaustdo de suas forcas. O direito positivo
eliminou quaisquer dividas a respeito e foi
mais longe, substituindo a palavra funciond-
rios por agentes, que é mais ampla, de forma
a afastar as discussdes surgidas anteriormente
sobre o alcance daquela expressio.

4.4 Questio antes muito controvertida e que
interessa ao caso em estudo diz respeito a
responsabilidade pelos danos decorrentes da
construgio de obras piblicas, mormente
quando a execugdo € cometida a terceiros me-

diante contrato de empreitada. Sabe-se que
“contrato de constru¢do por empreitada é o
ajuste pelo qual o construtor-empreiteiro,
pessoa fisica ou juridica habilitada a cons-
truir, se obriga a executar determinada obra,
com autonomia na condugdo dos trabalhos,
assumindo todos os encargos econémicos do
empreendimento, e o proprietdrio ou comi-
tente-empreitador se compromete a pagar um
preco fixo, ainda que reajustdvel, unitdrio ou
global, e a receber a obra concluida, nas
condigdes convencionadas” , na precisa defi-
ni¢do de Hely Lopes Meirelles.!

4.5 Na empreitada de obra particular, quan-
do o empreiteiro fornece os materiais, correm
por sua conta os riscos até o momento da
entrega da obra, a contento de quem a enco-
mendou, se este ndo estiver em mora de a
receber. Estando, correrfio os riscos por igual
contra as duas partes (Cédigo Civil, art.
1.238). Quid juris se o comitente-empreitador
Jor o Poder Publico? A obra piiblica difere
da obra particular porque ela se destina a aten-
der as necessidades da populagdo e por isso
fica sujeita a regras especificas da Adminis-
tragdo, quer quanto i sua localizagdo e exe-
cugdo (cademo de encargos etc.), quer quanto
as suas implicagdes com os bens e direitos de
terceiros. Por isso mesmo, € importante dis-
tinguir a responsabilidade pelo dano decor-
rente do simples faro da obra dos prejuizos
ocasionados pela impericia, negligéncia ou
imprudéncia do construtor.

4.6 Pondera Hely Meirelles que se o ano
advém do simples fato da obra, a responsa-
bilidade ¢ do Poder Piiblico que a encomen-
dou; Se os danos sdo provenientes de ato
culposo do construtor (improcedéncia, negli-
géncia ou impericia), respondem este e o Po-
der Publico solidariamente: se, porém, numa
terceira hipdtese, o dano é resultado de ato
culposo do construtor, relacionado com a
obra, mas ndo constante do projeto, nem im-
posto pelo contrato — como o transporte e 0
depdsito de materiais, ou a instalagdo do can-
teiro de obras, ou a vedagdo ou sinalizagdo

1 Hely Lopes Meirelles. Direito de Construir. Malheiros Editores, 1996, 7* ed. atualizada por Eurico

de Andrade Azevedo, p. 182.
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do local — a responsabilidade é originaria-
mente do construtor e subsidiariamente da
Administrag@o.!

4.7 No caso de obra piiblica executada me-
diante contrato de empreitada, argumenta-se
que o dano ndo € produzido por agentes da
Administragdo, e que € da indole do contrato
de empreitada a responsabilidade total do em-
preiteiro pela execugdo da obra. Ocorre que,
segundo a doutrina e a jurisprudéncia domi-
nantes, a simples transferéncia a um particular
de um servigo publico, ou a execuc¢io de uma
obra piblica, ndo tem o condio de excluir a
responsabilidade do Estado. Vale recordar a
adverténcia de Celso Antonio Bandeira de
Mello “Nao teria sentido que, ao adotar o
regime de prestacio indireta (ou de execugio
indireta, dirfamos nés), escolhido por ser re-
putado mais eficiente, o Poder Piiblico se exi-
misse das conseqii€ncias de atos danosos, que
possam vir onerar terceiros, ou que, assumin-
do-as escapasse, contudo, ao regime da res-
ponsabilidade objetiva, cuja protegao a tercei-
ros € notoriamente maior que o da responsa-
bilidade subjetiva.”

4.8 Assim, o Poder Publico responde sem-
pre objetivamente pelos danos causados a
terceiros pela obra publica, mas se tais danos
decorrem de culpa da empreiteira, esta tam-
bém respondera solidariamente pela indeni-
zagdo correspondente. E esta solidaridade de-
corre precisamente da responsabilidade técni-
ca dos profissionais de engenharia e arquite-
tura envolvidos na obra, ou da empresa a qual
estdo vinculados.

4.9 O primeiro dever legal do profissional
ou firma de engenharia é pela perfei¢do da
obra. A construgio civil, em nossos dias, é
um processo técnico de alta especializagdo, a
exigir até mesmo formac3o profissional espe-
cifica em 4reas determinadas principalmente
quando se trata de obra piblica de alta com-
plexidade. Por isso mesmo, na qualificagdo
de obras anteriores similares. Por qualquer
defeito ou vicio pela imperfei¢ao da obra res-
ponde a empresa de engenharia contratada
para a sua execugdo.

4.10 Mas esses defeitos e imperfei¢cdes nfo

se confundem com os vicios de solidez e se-
guranca da obra, cuja responsabilidade € re-
gida por norma legal especifica: Art. 1.245 do
Cédigo Civil: “Nos contratos de empreitada
de edificios e outras construgées considerd-
veis, empreiteiro de materiais e execugdo res-
ponderd, durante cinco anos, pela solidez e
seguranga do trabalho, assim em razdo dos
materiais e do solo, exceto, quanto a este, se,
ndo o achando firme, preveniu em tempo
dono da obra.” Esta iltima parte do disposi-
tivo estd completamente superada pelas nor-
mas reguladoras do exercicio da Engenharia
e Arquitetura, que impoem deveres éticos e
obrigagbes técnicas incompativeis com essa
exoneracdo de responsabilidade, prevista na
lei civil anteriormente 2 regulamentagio des-
sas profissoes.

4.11 Alids, nos contratos efetuados pela
CPTM com as construtoras dos varios Lotes
da Linha 5 estd consignada expressamente
que “A contratada assumird total responsa-
bilidade pela adequagdo, estabilidade e se-
guranga de todas as operacées no local da
obra e métodos de construgdo. A contratada
serd responsdvel pelo projeto e especificacdo
das obras permanentes e pelo projeto e espe-
cificacdo de quaisquer obras tempordrias. A
contratada serd totalmente responsdvel pelas
partes das obras por ela projetadas, ndo obs-
tante qualquer aprovagdo pela CPTM.”
(clausula 23.1).

4.12 O prazo de cinco anos estabelecido no
art. 1.245 do Cédigo Civil € de garantia e nio
de prescrigdo. Desde que a falta de solidez e
seguranga da obra se apresente dentro de cin-
co anos de seu recebimento, a agdo contra o
construtor subiste pelo prazo prescricional de
vinte anos, conforme Stimula do Superior Tri-
bunal de Justica; “ Prescreve em vinte anos a
acdo para obter, do construtor, indenizagdo
por defeitos da obra” (Stimula 194)

4.13 Tio importante € a responsabilidade
civil e profissional na prestag@o dos servigos
de engenharia, arquitetura € agronomia que a
Lei 9.496, de 7.12.77, passou a exigir que
todos os contratos relacionados com as ativi-

I Hely Lopes Meirelles. Direito de Construir cit., pp. 233-234.
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dades dessas profissdes fossem submetidos a
“Anotagdo de Responsabilidade Técnica
(ART)”, que define, para os efeitos legais, os
responsaveis técnicos pelo empreendimento.
Nesse sentido, a Anotagao sera efetuada pelo
profissional ou pela empresa, responsivel
pela construgao, no Conselho Regional de En-
genharia e Construgio — CREA, de acordo
com Resolugdo do Consetho Federal — CON-
FEA.

4.14 Como quaisquer danos decorrentes da
falta de solidez e seguranga das obras civis de
engenharia — durante o prazo de cinco anos
de seu recebimento — acarretam a responsa-
bilidade objetiva e soliddria do Poder Publi-
co e do construtor, € facil imaginar a cautela
que a CPTM deve adotar ao conduzir o em-
preendimento. Principalmente quando se trata
de uma linha férrea destinada ao trifego de
trens urbanos que devem transportar milhares
de passageiros/dia. Qualquer acidente que ve-
nha a ocorrer pode ter conseqiiéncias incalcu-
laveis, inclusive no plano das indenizagdes a
serem pagas aos prejudicados. Mas é certo
que, se tal acidente tiver como causa alguma
falha estrutural que afete a seguranca e a
solidez das obras civis, tem a CPTM agdo
regressiva contra a empresa construtora, po-
dendo ressarcir-se dos prejuizos sofridos.

4.15 Tendo havido culpa (imprudéncia, ne-
gligéncia ou impericia) da empreiteira, res-
ponder4 esta pelos danos causados. Ndo po-
dem os engenheiros e arquitetos eximir-se de
sua responsabilidade. Anote-se o ensinamen-
to de Hely Lopes Meirelles:

“Projetando ou construindo, o arquiteto, o
engenheiro ou a empresa habilitada, cada um
¢ auténomo no desempenho de suas atribui-
¢oes e responde técnica e civilmente por seus
trabalhos, quer os execute pessoalmente, quer
os faga executar por prepostos ou auxiliares.
‘Em tema de construgio, pode-se dizer que
h4 uma cadeia de responsabilidades, que se
inicia no autor do projeto e termina no seu
executor, solidarizando todos os que partici-

v 9]

pam do empreendimento’.

4.16 Diante desse quadro juridico, percebe-
se a grande dificuldade com que se defronta
o Poder Publico — no caso a CPTM — para
substituir a empresa contratada por outra, caso
as alteragOes qualitativas e quantitativas, re-
sultantes da modificacdo do projeto ou de
dificuldades materiais imprevistas, venham a
resultar em um acréscimo superior a 25% do
valor previsto no contrato.

4.17 Tratando-se de uma obra de grande
porte e de grande complexidade, com vias
elevadas, pontes, viadutos, taludes, cortes,
malhas de aterramento etc., verifica-se que se
torna muito dificil precisar a responsabilidade
técnica da empresa construtora, caso se im-
ponha a paralizagio das obras, a rescisdo do
ajuste e a contratagdo de outra construtora.
Estando as obras inacabadas — e concluidas
por outra empreiteira — a quem caberia a
responsabilidade civil pelas falhas de solidez
e seguran~. Ja obra ou de sua perfeicio? E
claro que haveria um jogo de escusas de am-
bos os lados, com grave prejuizo para o Poder
Publico.

4.18 E possivel até que, conforme as cir-
cunstancias, nem a Segunda colocada, ou
qualquer outra que lhe seguisse na licitagdo
efetuada, viesse a desejar a contratagdo. Neste
caso, nova concorréncia teria de ser efetuada,
com todas as implica¢des de demora daf de-
correntes, inclusive as relacionadas com as
normas do Banco Interamericano de Desen-
volvimento — BID, que financia parte do
empreendimento.

4.19 Por rodas essas razdes, atendidos os
pressupostos firmados pela decisdo do Tribu-
nal de Contas da Unido, a modifica¢do con-
sensual do contrato para a execugdo das
alteragdes qualitativas e quantitativas, que
superam o limite de 25% do valor original da
avenga, encontra também justificativa na ma-
nutengdo da mesma empresa, “em face de sua
responsabilidade técnica pela solidez, segu-
ranga e perfeicdo da obra, com todas as con-
seqiiéncias dai resultantes”.

1 Hely Lopes Meirelles, Direito de Construir cit., p. 227, grifos nossos.
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5. 0 CASO CONCRETO

5.1 Trata-se de um projeto extremamente
complexo, destinado a implantar uma nova
linha de trens urbanos, com cerca de 7,5 qui-
16metros, denominada Linha 5, que com-
preende a ligagio do Bairro de Capdo Redon-
do ao Largo 13 de Maio, em Santo Amaro,
na Zona Sul da cidade de Sio Paulo, drea
densamente povoada. Para a sua execugio,
abrangendo a elaboragdo do projeto executi-
vo, obras civis brutas das vias, estacdes e
pétios, houve a divisdo do trecho em vérios
lotes, com a contratagdo de diversas emprei-
teiras.

5.2 Como informa a consulta, os primeiros
estudos para a concepgio do empreendimento
iniciaram-se em 1991/1992, tendo sido elabo-
rado o projeto bdsico entre 1993 e 1994. A
partir dessa época iniciaram-se os procedi-
mentos para a concorréncia internacional,
mesmo porque dependia de financiamento e
entendimentos com o Banco Interamericano
de Investimentos — BID, cujas normas tam-
bém deveriam ser atendidas. Por essas razdes,
as contratagGes s6 poderiam ser feitas a partir
de meados de 1997, acarretando um lapso de
tempo bastante longo, entre os estudos ini-
ciais e a execugio do que tinha sido projetado.

5.3 Nesse periodo, houve enorme cresci-
mento da regido, com grande aumento popu-
lacional e alteragdes na infraestrutura da 4rea,
com acréscimo das redes de servigos publicos,
como dgua, esgoto e telefone, além de
construcoes privadas de grande porte, cir-
cunstdncias essas que exigiram mudangas
sensivels na concepgdo do projeto executivo,
em relacdo as premissas estabelecidas no
projeto bdsico, projeto executivo que sé pode
ser elaborado a partir da contratagio das em-
preiteiras,

5.3 Em conseqiéncia desses fatos, com a
concordancia da Consulente, procurou-se al-
terar o tragado da Linha Ferrovisria, afim de
que fosse desviada, tanto quanto possivel, dos
terrenos particulares, buscando niio onerar os
cofres piblicos com custos expropriatérios

elevados, para o que se tornaram indispensa-"

veis novos levantamentos topograficos, son-
dagem rotativas e de percussio, levantamen-

tos cadastrais etc. A partir desse novo tragado,
foram necessdrias alteragdes de taludes, mu-
dangas de tipos de fundagdes, muros de con-
tengdo, adequacdes vidrias e demoligoes.

5.4 Para melhor atendimento & populagio
da 4rea, ampliou-se a capacidade de transpor-
te, de trem tipo 14 tf/eixo para 16 tf/eixo, o
que exigiu o alargamento da via elevada, a
modificagio das plataformas de embarque e
o reforco das fundagoes, circunstancias que
acabaram gerando toda a sorte de alteragdes
econdmico-finaceiras (Estudo da Hidroservi-
ce).

5.5 Todas essas modificagGes foram feitas
tendo em vista concluir a obra e colocar em
funcionamento a nova linha de trens, para
atender o interesse primdrio da populagio in-
teressada da zona sul da cidade, carente de
transporte coletivo ferroviario. E do conheci-
mento cedi¢o os problemas gerados pela gra-
ve deficiéncia dos transportes coletivos na
capital paulista, o que ndo raro tem gerado
manifestagdes de revolta da populagdo, com
depredacgdes e incéndios nos Onibus, trens e
terminais, com graves danos ao patriménio
publico.

5.6 Estudo detathado efetuado para empresa
Hidroservice em 1999, contendo quadros
comparativos relativamente a essas altera-
¢Oes, bern como o montante contratual inicial-
mente ajustado e as alteragGes orgamentarias
necessarias, relativamente a cada um dos lotes
licitados, € justificativa bastante para que a
CPTM possa efetuar a modificagao contratual
indispensdvel, ainda que o aumento de prego
ultrapasse o limite de 25% do valor inicial
corrigido.

5.7 Como vimos anteriormente, esse limite
ndo € rigido, devendo o texto legal ser inter-
pretado tendo em vista a realidade dos fatos
e o interesse publico primdrio, sobrejacente
em todo contrato administrativo. Qualquer
outra solugdo causaria inegdveis prejuizos a
Consulente, quer interrompendo a execugio
das obras e promovendo a rescisdo do contra-
to, para chamar a segunda colocada na licita-
¢do anterior, pelo mesmo prego cotado pela
vencedora; quer promovendo nova licitagio,
com toda a demora dai resultante; quer pela
dificuldade de estabelecer a responsabilidade

379



técnica pela solidez e seguranga das obras,
no caso de sua execugdo por duas empresas
diferentes, como demonstrado acima.

5.8 Importante é demonstrar, como orienta
o Tribunal de Contas da Unido, que — na
motivagdo do ato que autorizar o aditamento
contratual que exceda os limites legais men-
cionados na Lei 8.666/93 — as conseqiiencias
das outras alternativas (a rescisdo da avenca,
com a contratagdo do remanescente da obra
com dispensa de licitagdo, ou a abertura de
novo processo licitatério) representam sacri-
ficio insuportdvel ao interesse publico primd-
rio (interesse coletivo) a ser atendido pela
obra ou servico, ou seja gravissima a esse
interesse: inclusive quanto a sua urgéncia e
emergéncia.

6. RESPOSTA AOS QUESITOS

6.1 Assim examinada a consulta, com base
na doutrina ¢ na legislagdo pertinentes e nos
documentos que nos foram apresentados, pas-
samos a responder sucintamente aos quesitos
formulados:

Ao primeiro quesito:

I — E JURIDICAMENTE VIAVEL A AS-
SINATURA DE ADITIVOS CONTRA-
TUAIS COM AS ATUAIS CONTRATA-
DAS EM PERCENTUAL SUPERIOR AOS
25% DO VALOR ORIGINAL, TENDO EM
VISTA ATOS OU FATOS IMPREVISTOS
OU IMPREVISIVEIS POR OCASIAO DA
ELABORAGAO DO PROJETO BASICO,
OU MESMO CIRCUNSTANCIAS DE
FATO QUE ALTERARAM DE FORMA
QUALITATIVA E QUANTITATIVA AS
CONDICOES INICIALMENTE AJUSTA-
DAS?

R. SIM. NO CASO CONCRETO, NAO
TEMOS DUVIDA EM RESPONDER AFIR-
MATIVAMENTE, VISTO QUE, TRATAN-
DO-SE DE OBRAS CIVIS DESTINADAS A
UMA LINHA FERROVIARIA URBANA,
EM ZONA DENSAMENTE POVOADA, E
DO LAPSO DE TEMPO DECORRIDO EN-
TRE O PROJETO BASICO (1993) E O INI-
CIO DAS OBRAS, COM A ELABORACAO
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DO PROJETO EXECUTIVO (EM FINS DE
1997), HOUVE NECESSIDADE DE MODI-
FICACOES DO PROJETO QUE VIERAM
A ACARRETAR SIGNIFICATIVAS ALTE-
RACOES QUALITATIVAS E QUANTITA-
TIVAS, ALGUMAS DELAS DESTINADAS
A DIMINUIR O CUSTO DAS DESAPRO-
PRIACOES E OUTRAS EM VIRTUDE DE
DIFICULDADES MATERIAIS IMPREVIS-
TAS, CONFORME FICOU LARGAMENTO
DEMONSTRADO NO ESTUDO QUE A
CONSULENTE DETERMINOU FOSSE
REALIZADO, EM 1999, PELA HIDRO-
SERVICE.

Ao segundo quesito:

II — E POSSIVEL A FORMALIZAGAO
DE NOVOS CONTRATOS ABRANGEN-
DO A COMPLEMENTACAO DE SERVI-
COS PREVISTOS NO CONTRATO ORIGI-
NAL MAS AINDA NAO EXECUTADOS?
QUAL A FORMA LEGAL (NOVA LICITA-
CAO OU CONTRATAGAO POR REMA-
NESCENTE DE OBRA)?

R. SIM. E POSSIVEL A CONTRTAGCAO
DE NOVA EMPRESA CONSTRUTORA
DOS SERVICOS AINDA NAO EXECUTA-
DOS, O QUE PODERIA SER FEITO ME-
DIANTE A CHAMADA DOS OUTROS
CONCORRENTES NA LICITACAO AN-
TERIOR, OBEDECIDA A ORDEM DE
CLASSIFICACAO (LEI 8.666/93, ART. 24,
XI), OU AINDA ATRAVES DE NOVA
CONCORRENCIA, O QUE IMPORTARIA
EM PREJU{ZO INSUPORTAVEL AO IN-
TERESSE PUBLICO PRIMARIO, QUE E O
ATENDIMENTO A POPULACAO A SER FA-
VORECIDA PELA NOVA LINHA DA CPTM,
EXTREMAMENTE CARENTE DE TRANS-
PORTE COLETIVO FERROVIARIO.

Ao terceiro quesito:

I — QUAIS SERAO AS CONSEQUEN-
CIAS DAS DECISOES DA ADMINISTRA-
CAO EM EFETUAR NOVAS CONTRATA-
COES, EM RELACAO A QUESTAO CO-
NEXA DA RESPONSABILIDADE CIVIL?

R. A CONTRATAGCAO DE OUTRA EM-
PRESA PARA CONCLUIR AS OBRAS CI-
VIS DE ENGENHARIA, QUE SAO DE
GRANDE PORTE E DE GRANDE COM-



PLEXIDADE TECNICA TERIA CONSE-
QUENCIA MUITO GRAVES PARA A
CPTM, UMA VEZ QUE, COMO EMPRESA
GOVERNAMENTAL, RESPONDE OBIJE-
TIVAMENTE PELOS DANOS CAUSA-
DOS A TERCEIROS (INCLUSIVE OS FU-
TUROS USUARIOS DO TREM), DECOR-
RENTES DA OBRA OU DO SERVICO PU-
BLICO. POREM, SE TAIS DANOS TIVE-
REM POR CAUSA ALGUM VICIO DE
CONSTRUCAO, QUE AFETE A SOLIDEZ
E SEGURANCA DA OBRA, NO PRAZO
DE CINCO ANOS DO SEU RECEBIMEN-
TO, TERA ELA ACAO REGRESSIVA CON-

TRA EMPRESA CONSTRUTORA, PO-
DENDO RESSARCIR-SE DOS PREJUIZOS
SOFRIDOS. SE OUTRA EMPRESA FOR
CONTRATADA PARA A EXECUCAO DO
REMANESCENTE DA OBRA, CERTA-
MENTE HAVERA ENORME DIFICULDA-
DE EM PRECISAR A RESPONSABILIDA-
DE TECNICA DE CADA UMA, O QUE PO-
DERA FRUSTAR O RESSARCIMENTO
POR DANOS OCORRIDOS.

Este é o0 nosso parecer. s. m.j.

Sdo Paulo, 28 de abril de 2000

Eurico de Andrade Azevedo

Maria Licia Mazzei de Alencar





