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RESUMO

Para alcancar o objetivo da FAB de “fortalecer o controle e a defesa do espago
aéreo e a integragao do territorio nacional”’, sdo firmados contratos complexos, de
longa duragdo, para o desenvolvimento de produtos com a utilizagdo de recursos
publicos. Em virtude do longo prazo dessas contratagdes, € comum a modificagado
do cenario em que a demanda foi concebida. No entanto, a lei impde limites a
atuagao dos gestores, mesmo em contratos que fogem a regra geral. Por isso, este
ensaio defende a tese de que ultrapassar o limite legal para supressdes unilaterais
de contratos complexos e de longa duragao garante a exequibilidade do contrato e o
equilibrio entre o interesse da Administragdo e o do contratado. A tese se
fundamenta no argumento de que ultrapassar o limite é viavel porque a limitagdo
pode ir de encontro com o anseio coletivo, afrontando o principio da
indisponibilidade do interesse publico. Além disso, a tese também se ampara na
argumentacdo de que ndo se pode aplicar o limite a essas contratagbes porque
situagbes supervenientes podem sobrevir e alterar a conjuntura do contrato,
conduzindo a constatacdo de que a manutencdo do contrato inalterado nao é
razoavel, pois ndo é mais adequada a finalidade almejada. Com isso, a FAB podera
garantir a exequibilidade e o equilibrio dos seus contratos de aquisigao e
modernizagdo que envolvam desenvolvimento e, de forma analoga, o conteudo
deste ensaio podera ser aplicado nos contratos de outros 6rgados, como a Marinha
do Brasil e o Exército Brasileiro.

Palavras-chave: Supressdo unilateral. Interesse Publico. Razoabilidade.
Proporcionalidade.



1 INTRODUGAO

A Forca Aérea Brasileira (FAB) estabeleceu em seu Planejamento Estratégico
o objetivo de “fortalecer o controle e a defesa do espago aéreo e a integracdo do
territorio nacional” (BRASIL, 2018, p. 20) como sintese do retorno esperado pela
nacgao brasileira.

Para satisfazer esse interesse da coletividade, a FAB, em diversas ocasioes,
utiliza recursos publicos para celebrar contratos de longa duragdo, envolvendo
desenvolvimento de produtos complexos, que incluem tecnologia sofisticada.

Esses contratos estratégicos, de elevada complexidade e vigéncia extensa,
comumente sofrem pela mudanga das circunstancias em que foram originalmente
concebidos. Como exemplo, podemos citar redugdes nas horas de voo
disponibilizadas a FAB, imposicdo de restricbes orcamentarias, especialmente aos
projetos estratégicos, e a evolugéo tecnoldgica dos simuladores de voo, que permitiu
a redugdo do uso de aeronaves para atividades de treinamento (MORENO, 2003).

Ademais, é possivel que o desenvolvimento ocorra paralelamente a producéo,
implantacéo e utilizagdo (BRASIL, 2007), como € o caso da aquisigdo das aeronaves
KC-390, tornando ainda mais espinhosa a sua delimitacdo, tendo em vista que o
objeto é “de impossivel dimensionamento exato na fase meramente teorica, na
elaboragao de projetos basicos e seus calculos” (DI PIETRO, 1999, p. 81). No caso
de sistemas complexos, a regra € que ha a evolugédo da necessidade inicial.

Apesar das dificuldades encontradas pelo gestor na delimitagdo do objeto
desse tipo de contratagao, a Lei n® 8.666/93, que estabelece normas gerais para as
licitagbes e contratos, limita as alteragdes unilaterais a 25% do valor inicial atualizado
do contrato, restringindo a atuagdo do agente publico na gestdo desses contratos,
que fogem a regra da norma geral.

Este ensaio defende a tese de que ultrapassar o limite legal para supressoées
unilaterais de contratos complexos e de longa duragéo garante a exequibilidade do
contrato e o equilibrio entre o interesse da Administragao e o do contratado.

A tese se fundamenta no argumento de que ultrapassar o limite é viavel
porque, nesses contratos, a limitacdo pode ir de encontro com o anseio coletivo,
afrontando o principio da indisponibilidade do interesse publico. Em aquisi¢cdes
complexas, cuja execugao permeia diversos exercicios financeiros e mudancgas de

governo, varios sao os fatores que podem influenciar sua definicdo. O planejamento



inicialmente concebido pode sofrer alteragdes que levardo o COMAER a buscar a
reducdo do contrato, pois, para que se evite a ocorréncia de situagdes indesejaveis, a
Administracdo tem o dever de realizar as alteragcbdes necessarias e indispensaveis,
ainda que superem o limite de 25% (JUSTEN FILHO, 2008).

Além disso, a tese também se ampara na argumentagdo de que nao se pode
aplicar o limite a essas contratacbes porque situagdes como a COVID-19 e a
publicacdo da Emenda Constitucional n°® 95/2016 podem sobrevir e alterar a
conjuntura do contrato. Circunstancias supervenientes como essas podem conduzir a
constatagdo de que a manutengao do contrato inalterado ndo é razoavel, ou seja, néo
€ mais adequada a finalidade almejada (PAULO e ALEXANDRINO, 2011). Nao basta
ao gestor alegar o interesse publico na modificagdo ou manutengao do status quo, o
ato deve ser submetido ao juizo de razoabilidade, a fim de evitar arbitrariedade.

Diante do exposto, a leitura do trabalho levara a compreenséo de que, nesses
casos, a supressao unilateral acima do limite € uma medida alinhada com o interesse

publico e razoavel.

2 ALTERAGOES CONTRATUAIS EXCEPCIONALISSIMAS

A Lei n° 8.666/93 dedica o art. 65 para tratar das alteragdes contratuais.
Estabelece que os contratos podem ser modificados consensualmente ou
unilateralmente pela Administragdo, desde que respeitado o limite de 25% do seu
valor inicial atualizado para redugdes e acréscimos, quantitativos ou qualitativos, nas
obras, servigos e compras, exceto em supressdes consensuais.

Apesar disso, ndo é incomum o entendimento de que a Administragcao pode
exceder os limites fixados pela lei nos casos de alteragdes qualitativas.
Cammarosano (2012) elucida que isso ocorre para garantir a execugao apropriada do
objeto do contrato, de forma que cumpra a finalidade a que se destina.

Esse entendimento se consolidou também na jurisprudéncia dos 6rgaos de
controle externo. O Tribunal de Contas da Unido (TCU) proferiu a Decisao TCU-
Plenario n° 215, de 1999, admitindo a possibilidade da extrapolagdo do limite para
alteragdes contratuais qualitativas excepcionalissimas, desde que satisfeitos alguns
pressupostos e respeitados os principios da proporcionalidade, da finalidade e da
razoabilidade, além de assegurar os direitos patrimoniais da empresa contratada.
Essa decisdo firmou o entendimento da existéncia de casos que fogem a regra geral.



Com base nesse entendimento, derivaram, por exemplo, o Acérdao TCU n° 291/2009
— Segunda Camara, que considerou a superag¢ao do limite da lei em 4,07% como
aceitavel, e o Acérdao TCU n° 448/2011 — Plenario, que validou uma alteragao
contratual de cerca de 2.700% e relativizou os termos da Decisdo 215/1999.

Embora o art. 65, §2°, da Lei n 8.666/93 vede expressamente a superagao dos
limites, o interesse publico pode impor conduta diversa ao gestor. Tavares (2015)
ensina que nenhuma condig&do prevista em lei pode ser absoluta, mesmo que haja
proibicao literal.

Existem situagbes em que, como unica forma de concretizar o interesse
publico, as alteragdes unilaterais quantitativas do contrato deverdo ser realizadas pelo
gestor face as circunstancias do contrato naquele momento. Nessas ocasides, a FAB
devera perseguir a opgao mais vantajosa, mesmo que implique em ultrapassar o
limite insculpido no art. 65, §1°, da Lei n° 8.666/1993, dado que a finalidade do

contrato é a conclusao de seu objeto. A contratacdo ndo é um fim em si.

2.1 Interesse Publico da Alteragao Contratual

A fim de satisfazer o interesse publico, € necessario entendé-lo. Celso Anténio
Bandeira de Mello (2005) o conceitua como o resultado do conjunto dos interesses
que os individuos pessoalmente tém. N&o significa o interesse da maioria da
populagdo, uma vez que impossibilitaria a defesa de politicas publicas direcionadas a
inclusdo social de minorias. E uma sintese das vontades individuais e ndo a soma
delas, considerando o que a sociedade valora em um momento (NOHARA, 2016).

O interesse publico € o que embasa todo o direito publico (NOHARA, 2016) e
deve prevalecer sobre o individual. Nao quer dizer que os direitos e interesses
individuais sejam desprezados, dando margem a excessos (PESTANA, 2014).

Sob a dtica do interesse publico, o que se objetiva em um contrato da FAB é a
conclusdo do seu objeto e a satisfagdo da necessidade publica, como a defesa
nacional e a integragcédo do territorio nacional. Em virtude de fatos como restrigbes
orcamentarias, evolugcao tecnoldgica e redugéo nas horas de voo, é possivel que seja
necessaria a modificagdo da demanda inicial de um contrato estratégico. Justen Filho
(2008) defende que € possivel que o interesse publico imponha a reducgéo
quantitativa do contrato por ser a unica solugao viavel e a mais compativel com a

economicidade, ainda que resulte na ultrapassagem do limite de 25%.



Tavares (2015) nos alerta que, nesses casos, tratar o limite legal como
absoluto implicaria punir o interesse publico. Nao seria possivel resolver um problema
pela inexisténcia de solugcdes para satisfazer a demanda da Administragao.

Seria, portanto, incompativel a aplicagdo dos limites do art. 65, §1°, da Lei n°
8.666/1993 de forma inflexivel, uma vez que resultaria em solugdes ineficientes para
o COMAER, o que equivaleria a infringir o principio da indisponibilidade do interesse
publico. Justen Filho (2008) explica que a aplicag&o rigida da lei conduziria a trés
alternativas, todas potencialmente danosas aos interesses coletivos: manter o
contrato inalterado, altera-lo sem atingir a finalidade pretendida ou rescindi-lo.

A primeira, importaria em contrariar o principio da economicidade,
estreitamente ligado ao interesse publico. Nada justificaria a manutengcdo de um
quantitativo ou caracteristicas ndo mais necessarias em virtude da mudanga na
conjuntura. O recebimento de objetos complexos, como aeronaves, em quantitativo
superior a necessidade atualizada importaria em custos desnecessarios de aquisi¢cao
e, pior do que isso, dispéndios com manuteng¢ao, operacao, suporte e desativacao.

Jones et al (2014) demonstram que os custos de aquisigédo, na faixa entre 20%
e 40% do custo total do ciclo de vida do sistema, sdo muito inferiores aos demais
custos advindos da compra, correspondentes a faixa entre 60% e 80% desse custo.

A segunda, se trataria apenas de uma solugdo formalista, tendo em vista que
alteracao dentro do limite ndo seria suficiente e adequada para atender os interesses
fundamentais, pois se trata de uma medida que mantém a impossibilidade de
conclusao do projeto, bem como o alto custo de seu suporte apos o recebimento.

Ja a terceira hipotese resultaria num sacrificio insuportavel para ambas as
partes do contrato, decorrente da perda de todo o valor dispendido no
desenvolvimento, na produgdo e nos gastos com infraestrutura, caso se opte pelo
cancelamento do vinculo contratual. Nos casos em que a competigédo for inviavel, a
rescisao implicara na compra do item com a mesma empresa a um custo maior,

especialmente em virtude de riscos cambiais e logisticos.

2.2 Razoabilidade da Alteragao

Uma vez presente o interesse na alteragdo, ndo cabe a Administracido

proceder a supressédo de forma arbitraria. Pestana (2014) explica que a analise de
razoabilidade busca encontrar o equilibrio entre meios utilizados e fins almejados. Ao



utilizar o juizo de razoabilidade, cada caso analisado deve ser ponderado em fungéo
de suas particularidades (NOHARA, 2016). Nas palavras de Vicente Paulo e Marcelo
Alexandrino (2011), a razoabilidade retrata a ideia de que uma conduta somente é
legitima se ela for apropriada ao alcance da finalidade pretendida.

Diante das circunstancias praticas que se encontra a contratagcdo, devem ser
submetidas ao exame de razoabilidade as seguintes hipoteses disponiveis: (i) manter
o contrato inalterado; (ii) alterar o contrato dentro do limite e ndo satisfazer o interesse
publico; (iii) rescindir o contrato; ou (iv) alterar o contrato, superando o limite legal.

Para realizar a analise de razoabilidade, o contexto deve ser considerado, pois
pode envolver fatores supervenientes a assinatura do contrato, como a implantagao
do Teto de Gastos, Emenda Constitucional n® 95/2016, que estabelece um limite para
o gasto publico, reajustavel com base no indice Nacional de Pregos ao Consumidor
(IPCA), enquanto alguns contratos s&do reajustados ou pelo indice Geral de Precos —
Disponibilidade Interna (IGP-DI) ou outros indices, superiores ao IPCA, implicando
em perda real de orcamento. Ha, ainda, situagdes como a COVID-19, que podem
demandar novas ac¢des da FAB para cumprir sua missdo com o orgamento limitado
do COMAER.

A razoabilidade é considerada indissociavel da proporcionalidade (NOHARA,
2016), cujo conceito é desdobrado em pertinéncia, aptiddo do meio escolhido em
alcangcar o resultado desejado; necessidade, uso do meio menos gravoso; e
proporcionalidade em sentido estrito, exigéncia de que a vantagem advinda do ato
seja superior aos prejuizos dele decorrentes (PESTANA, 2014).

Ao analisar as hipdteses, existirdo casos em que apenas a supressao do
contrato acima do limite sera a opcgéo razoavel. As demais resultardo em sacrificio
insuportavel ao interesse publico e de terceiros. Tavares (2015) argumenta que
existem situacdes em que a extrapolagdo do limite ndo ¢ ilicita. A ilegalidade estara
em n&o superar o limite e deixar de atender uma demanda da FAB e o anseio publico.

Dessa forma, considerando que o Decreto-Lei n° 4.657, de 1942, estabeleceu
no art. 22 que nas decisdes sobre regularidade dos atos serdo consideradas as
circunstancias e dificuldades do gestor, entende-se possivel a supresséo unilateral do
contrato em percentual superior ao limite estabelecido na lei, desde que presentes os
pressupostos aplicaveis da Decisdo TCU — Plenario n® 215/1999 e atendidos os
principios da razoabilidade, proporcionalidade e finalidade, além de assegurados os
direitos patrimoniais do contratado, de acordo com o art. 58, |, da Lei n° 8.666/93.



3 DISPOSIGOES FINAIS

Para o atendimento das demandas da sociedade, a FAB utiliza-se das
contratagdes publicas para prover os meios necessarios ao cumprimento de sua
missdo. No entanto, certas contratacbes envolvem o desembolso de recursos
publicos por longos periodos para desenvolver produtos complexos, com o0 emprego
de tecnologias sofisticadas. Esses contratos sdo permeados por incertezas, que
podem alterar fundamentalmente o planejamento inicialmente concebido.

Apesar das dificuldades enfrentadas pelos gestores nesses contratos, que
fogem a regra geral disciplinada pela Lei n® 8.666/93, a legislac&o limita as alteracdes
contratuais a 25% do valor inicial atualizado do contrato, impondo restricdes ao
administrador.

Diante do exposto, este ensaio defende a tese de que ultrapassar o limite legal
para supressdes unilaterais de contratos complexos e de longa duragdo garante a
exequibilidade do contrato e o equilibrio entre o interesse da Administracdo e o do
contratado.

A tese fundamenta-se na indisponibilidade do interesse publico, porque a
manutengao do contrato, a alteragdo dentro dos limites legais ou sua rescisdo podem
trazer solugcdes incompativeis com o principio da economicidade ou impactar sua
exequibilidade, situacbes danosas ao interesse publico.

Argumenta-se, ainda, que a superagdo do limite de supressdo é a opgao
razoavel a esses contratos, porque as circunstancias praticas em que se encontra a
contratagdo podem té-la tornado inadequada a consecucdo do fim almejado e,
embora presente o interesse publico na alteragdo, € necessario realizar o juizo de
razoabilidade para verificar a ocorréncia de arbitrariedade na decisao pretendida.

Assim sendo, desde que realizados estudos robustos acerca da razoabilidade,
do interesse publico e os direitos do contratado a serem assegurados, conclui-se que
ultrapassar o limite legal para supressdes unilaterais de contratos complexos e de
longa duragao garante a exequibilidade e o equilibrio de contratagdes com recursos
publicos para o desenvolvimento de produtos para a FAB, sejam elas para aquisi¢ao,
como o F-39 e o KC-390, ou modernizagao de sistemas, como o E-99, AM-X e F-5.
Ainda, a tese defendida neste ensaio podera ser aplicada, de forma analoga, aos
contratos de outros érgéos, como o Programa de Desenvolvimento de Submarinos,

da Marinha do Brasil, e o Projeto Guarani, veiculo blindado do Exército Brasileiro.
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