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RELATOR: CONSELHEIRO ANTONIO CARLOS ANDRADA
CONSULTA N° 742467

NOTAS TAQUIGRAFICAS

CONSELHEIRO ANTONIO CARLOS ANDRADA:

| - RELATORIO

Versam 0s presentes autos sobre consulta formulada pelo Sr. Alberto

Pinto Coelho, Presidente da Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais, por

meio da qual registra o seguinte questionamento, ipsis litteris:

Considerando-se, em tese, a possibilidade da Administracdo celebrar
contrato de prestacdo de servico continuo, em decorréncia de
procedimento licitatério, na modalidade concorréncia, e, ainda, que
demanda imprevisivel de servico por parte da Administracdo ocasione
0 consumo dos valores contratuais previstos antes do término do
periodo de 12 (doze) meses, inicialmente pactuado, questiona-se:

1- E possivel, comprovada a vantagem da renovacdo para a
Administracdo, e havendo previsdo orcamentaria, formalizar a
prorrogacdo do respectivo instrumento de contrato por periodo inferior
ou superior a sua vigéncia, (prevista no art. 57, inc. Il, da Lei n°
8.666/93 e no edital), por meio de termo aditivo, antes do término do
prazo inicial avencado?

2- Em caso afirmativo, € possivel, depois de renovado o contrato nos
termos anteriormente mencionados, adita-lo em até 25% (vinte e cinco
por cento) sobre o valor total da contratacdo, com fundamento no
disposto no art. 65, 81°, da Lei de Licitagdes Publicas?

A douta Auditoria, em parecer circunstanciado da lavra do Auditor

Edson Arger, manifestou-se as fls. 05 a 20.

E o relatério em sintese.



Il - PRELIMINAR

A parte é legitima, conforme extrai-se do comando art. 7°, inciso X,
alinea “a” da Resolugao TC 10/96 — RITCMG.

Quanto a pertinéncia da matéria versada, verifica-se tratar de assunto
afeto a funcéo deste eg. Tribunal de Contas, com evidente repercussao e interesse
das AdministracGes Publicas municipais e estadual.

Isto posto, conhego da consulta para respondé-la em tese, consoante a
disposicéo do artigo retroexposto do RITCMG.

CONSELHEIRO HAMILTON COELHO:

Também conheco da consulta.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:

Voto de acordo com o Conselheiro Relator.

CONSELHEIRO SIMAO PEDRO TOLEDO:

Voto de acordo com o Conselheiro Relator.

CONSELHEIRO EDUARDO CARONE COSTA:
Voto de acordo com o Conselheiro Relator.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Voto de acordo com o Conselheiro Relator.

CONSELHEIRO PRESIDENTE ELMO BRAZ:
APROVADO EM PRELIMINAR, POR UNANIMIDADE.

CONSELHEIRO ANTONIO CARLOS ANDRADA:

" - FUNDAMENTAC}AO

Inicialmente, para atender ao escopo especifico desta consulta, insta
delimitar o sentido da expressao “contrato administrativo”: trata-se de uma espécie

de contrato que requer a aplicacao de principios e regras tipicas do Direito
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Administrativo, o qual impde restricdhes e prerrogativas decorrentes da natureza
publica da atividade administrativa.

Especificamente, quando se trata de assegurar a continuidade do
servico publico, ndo se invocam as normas que norteiam os contratos privados, pelo
contrario, aplica-se um regime juridico especial — o regime juridico de Direito publico,
exorbitante e derrogatorio do direito comum — aos pactos em que estdo presentes
questdes de interesse publico.

Neste contexto, a Lei n® 8.666/93 em seu art. 57 e seus incisos, traz
emoldurada a matéria acerca da duracdo dos contratos administrativos, dispondo,
em especial no inciso Il, sobre contratos de prestacdo de servicos de natureza
continua.

O Professor Marcal Justen Filho® ao tratar a matéria posiciona-se:

(...) A continuidade do servigo retrata, na verdade, a permanéncia da

necessidade publica a ser satisfeita. Ou seja, 0 dispositivo abrange os

servicos destinados a atender necessidades publicas permanentes,

cujo atendimento ndo exaure prestacdo semelhante no futuro.

Estdo abrangidos ndo apenas 0S sServicos essenciais, mas

também compreendidas necessidades publicas permanentes

relacionadas com atividades que ndo sdo indispensaveis. O que é

fundamental é a necessidade publica permanente e continua a ser

satisfeita através de um servico. (Grifei e negritei).

Nesse sentido, entende o administrativista Jorge Ulisses Jacoby
Fernandes?, que o contrato de prestacdo de servicos a ser executado de forma
continua nao foi, acertadamente, conceituado pelo legislador, mas segundo a
majoritaria doutrina, sdo aqueles em que a execugdo se protai no tempo e cuja

interrupcdo trard prejuizos a Administracdo. N&o apenas a continuidade do

desenvolvimento, mas a necessidade de que ndo sejam interrompidos, constituem

! JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios A Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 112 ed. Sao Paulo:
Dialética, 2005. p. 504.

2 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Vade-Mecum de Licitagdes e Contratos. 32 ed. Belo Horizonte: 2006.
p. 532.
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0S requisitos basilares para que se enquadrem como prestacao de servicos a serem
executados de forma continua.

Observa-se que a lei de licitagdes ndo exige que todo servigo continuo
seja necessariamente essencial, caso pretendesse vincular a aplicacdo da regra aos
casos de servigos essenciais, assim teria explicitado no dispositivo. Dessa forma,
podemos exemplificar como contratos de execucdo continuada de servigos
essenciais e nao-indispensaveis: limpeza puablica, seguranca, publicidade
institucional, manutencéo de elevadores, etc.

Destaca-se, de plano, que a vigéncia dos contratos administrativos
deve ser sempre determinada pois o art. 57, § 2° da Lei de Licitacdes Publicas,
veda a realizacdo de contratos com prazo de vigéncia indeterminado. Assim, a regra
geral que norteia a duracdo do contrato administrativo € o prazo de sua vigéncia, ou
seja, o tempo de existéncia do contrato, extinguindo-se com o advento do seu termo
final.

Todavia, a problematica do prazo de vigéncia ndo pode ficar adstrita ao
acima exposto a medida que apresenta contornos distintos conforme a natureza do
contrato, assim ensina Hely Lopes Meirelles®:

distinguir os contratos que se extinguem pela conclusdo de seu objeto

e 0s que terminam pela expiracdo do prazo de sua vigéncia: nos

primeiros, o que se tem em vista € a obtencdo de seu objeto concluido,
operando o prazo como limite de tempo para a entrega da obra, do

servico ou da compra sem sanc¢des contratuais; nos sequndos, 0 prazo

€ de eficacia do negocio juridico contratado, e assim sendo, expirado o
prazo, extingue-se o contrato, qualquer que seja a fase de execucao de
seu objeto, como ocorre na concessdo de servico publico ou na
simples locacdo de coisa por tempo determinado. Ha portanto, prazo

de execucdao e prazo extintivo do contrato. (grifei)

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo. 112 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 197.
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A seu turno, o Professor Luciano Ferraz, em seu Parecer n® 22/2007, a
Prefeitura Municipal de Ipatinga, trazendo esse raciocinio para os contratos de
prestacao de servicos de natureza continua, destaca:

A par desses dois tipos de contrato (por escopo e de prestacao

sucessivas), registre-se a _existéncia de contratos gue conjugam

indistintamente, mercé das caracteristicas proprias do seu objeto,

prazos de execucao enquadraveis nos dois critérios, o do escopo e o

do prazo de vigéncia. E o que se verifica, por exemplo, em contratos

gue estipulam quantitativos maximos de utilidade a serem obtidas
durante determinado periodo fixado na avenca. (Grifei).

Em suma, em funcdo das caracteristicas especiais do servico continuo,

ou de uma demanda imprevisivel, pode a Administracdo deparar-se com o término

do contrato pelo esgotamento do objeto ou mesmo do recurso antes da vigéncia

inicial pactuada. Nesse caso, em decorréncia dessa natureza hibrida relativa a sua

extincdo, o contrato poderd ser prorrogado antes de qualquer dos termos de

extincdo (escopo/vigéncia), nos moldes do art. 57, inciso Il, da Lei n° 8.666/93,

exatamente para ndo desnaturar o carater continuo da prestacdo — desde que

imprescindivelmente a previsao da prorrogacao esteja inserta no edital da respectiva
licitacao.

Diante disso, faz-se imperioso tecer algumas consideracfes acerca da
forma pela qual devera proceder a renovacao contratual, haja vista que o dispositivo
legal acima referenciado faz mencédo a prorrogagao “por iguais e Sucessivos

periodos”.

Assim, cumpre trazer ao debate a melhor doutrina acerca da matéria,
sustentada pelo Professor Marcal Justen Filho* , que leciona com propriedade:

E obrigatério respeitar, na renovacdo, o mesmo prazo da

contratacdo original? A resposta é negativa, mesmo gque 0 texto

legal aluda a “iquais”. Seria um contra-senso impor a

obrigatoriedade de renovacao por periodo idéntico. Se é possivel

* JUSTEN FILHO, Marcal, ob. cit. p 506.
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pactuar o contrato por até sessenta meses, ndo seria razoavel

subordinar a Administracdo ao dever de estabelecer periodos

idénticos para vigéncia. Isso ndo significa autorizar o desvio de

poder. Ndo se admitird que a Administracdo fixe periodos diminutos

para a renovacao, ameacando o contratado que nao for simpatico.

(..)

Ora, qual o impedimento l6gico- juridico a que a Administracdo contrate

por trés meses e, no inicio do exercicio orcamentario posterior,

promova a renovacdo por doze meses? Nenhum principio ou

dispositivo leqgal seria sacrificado. O Unico obstaculo é a redacéo literal

do art. 57, inc. 1l. (...). (Grifei e negritei).

Por exceléncia, ao meu ver, a Administracdo ndo deve interpretar o
dispositivo citado da Lei de Licitacdes Publicas em sua literalidade, sob pena de
infringir os principios constitucionais da economicidade e eficiéncia, ceifando de sua
atuacdo a hermenéutica concretista que atualmente culmina pela adequacdo da
norma ao caso concreto, a exigir uma prorrogacado contratual por um prazo inferior
ou superior aquele pactuado inicialmente, a fim de atender com efetividade as
demandas do interesse publico.

E necessario, contudo, que a Administracdo evidencie a real vantagem
da renovacdo contratual. A exemplo disso o TCU Decisdo n° 25/2000 Plenario -
admitiu contratos de servicos continuos pelo prazo de 60 (sessenta) meses,
decidindo, ainda, no Acordao n° 740/2004 Plenario: “... no caso de prorrogacdo de
servicos de execucao continuada, instruir os processos administrativos comprovando
gue a prorrogacao é mais vantajosa para a Administracao, nos termos do art. 57, II,
da Lei n° 8.666/93.”

Na mesma esteira, Jessé Torres Pereira Janior®, sobre o tema ensina:

(...) a_prorrogabilidade passa a ser a regra, desde que implementado 0

requisito a que vinculada, qual seja o de que, na prorrogacao,

obtenham-se preco e condicdes mais vantajosas. Sendo este 0 caso,

® TORRES PEREIRA JUNIOR, Jessé. Comentarios A Lei de Licitagdes e Contratacdes. 62 ed. Renovar, 2003.
p. 593.
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nenhum obstaculo a lei opde a prorrogacdo, salvo o limite de 60

meses.

(..) E evidente que a prestacdo ndo pode sofrer solucdo de

continuidade, devendo ser providenciada a prorrogacdo da execugao

antes daquele termo final. (Grifei)

Faz-se congruente salientar que a Administragdo deve também
evidenciar que uma nova licitacdo podera implicar em custo desvantajoso em
relacdo a prorrogacdo do contrato em vigéncia.

No que diz respeito aos recursos orcamentarios destinados a
contratacdo, cuja vigéncia ultrapassar a um exercicio financeiro, ndo héa dificuldades
de entendimento, contudo, a fim de evidencia-lo, vale colacionar, novamente,
posicionamento do Professor Marcal Justen Filho®:

A regra da prorrogabilidade ndo se vincula a importancia do servico,

mas a previsibilidade da existéncia de recursos or¢camentarios para

seu futuro custeio. Lembre-se que o dispositivo do art. 57 vincula-se a
disciplina orcamentaria. Um servigco continuo, relacionado com uma
necessidade permanente e renovada, poderd ser contratado com

previsdo de prorrogacdo porgue se presume que _sempre havera

inclusdo _de verbas para sua remuneracdo no futuro. Logo, é

perfeitamente possivel que um servigo continuo ndo apresente maior

essencialidade — (...).

Por outro lado e na medida em que a necessidade a ser atendida é

permanente, torna-se muito problematico interromper sua prestacao

(-..)-
Ainda, o doutrinador paranaense, citado no parecer circunstanciado do
Auditor Edson Arger, esclarece:

A lei presume, de um lado, a inevitabilidade da disponibilidade de

recursos para custeio dos encargos contratuais. Tanto mais porque 0S

¢ JUSTEN FILHO, Margal, ob. cit. p. 504
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contratos de prestacdo de servicos ndo usam montar a valores que

possam afetar disponibilidades orcamentarias. Em principio, qualguer

que seja a distribuicdo de verbas na lei orcamentaria posterior,

certamente existirdo recursos para 0 pagamento dos servicos.

Ademais, 0s servicos prestados de modo continuo teriam de ser

interrompidos, caso fosse vedada a contratacdo superior ao prazo de

vigéncia dos créditos orcamentarios. Isso imporia sério risco de

continuidade da atividade administrativa. (...) (Grifei e negritei).

Deve-se observar que a execugdo contratual tem de fazer-se em
funcdo do orcamento existente e em vigéncia. Essa regra € aplicada, em tese, a
qualquer contrato, seja de execucao instantanea, seja de execuc¢ado continuada, o
gue ndo se confunde com o prazo de vigéncia estipulado no contrato. A realizacéo
da despesa publica caracteriza-se pelo empenho da despesa (art. 35, inc. Il, da Lei
4.320/64) e que, para a sua emissdo, utilizam-se dotagbes consignadas na Lei
Orcamentaria Anual. Em relacéo a prorrogacao contratual, todavia, a mera indicacao
de que os recursos estdo previstos ja confere relativa seguranca ao processo, é o
que ocorre nos contratos de servicos de natureza continua.

O Consulente questiona, também, sobre a possibilidade de alteracao
unilateral pela Administragcdo do pacto inicial prorrogado, implementando-se o
acréscimo permitido pelo art. 65, 81°, da Lei de Licitagdes Publicas.

Ressalte-se  previamente que “A modificacdo contratual €
institucionalizada e n&o 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 atuacdo ativa.”’ E,
acrescento: a alteracdo contratual ndo se confunde com a sua renovacgao.

Considerando as contratacdes com fundamento no art. 57, Il , e o limite
de 25% do art. 65, 8§ 1° da Lei em referéncia, deve-se abordar qual o
escopo/montante devera ser adotado como base para célculo de acréscimo
pretendido. Por todo o exposto, reputo que o escopo/valor contratual coincide com a

soma das diversas prorrogacdes. Ou seja, o limite de 25% sera calculado sobre o

" JUSTEN FILHO, Marcal, ob. cit. p. 537
consulta/742467 — GL/S/F/SO/ahw 8
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objeto “ampliado” em funcdo das prorrogagdes ou do somatorio dos valores
correspondentes ao total das prorrogacdes (devidamente atualizado e, se for o caso,
revisto).

Desta forma, evidente que a Administracdo podera considerar que o
limite de 25% n&o precisara ser calculado em face do objeto/valor contratual de um
anico periodo, pois, a renovagdo do contrato produz o efeito de ampliacdo do objeto
ou elevacao do montante monetario a ser transferido por uma parte a outra. Por isso,
elevando-se a “base de calculo”, o resultado € o aumento do acréscimo permitido.
Assim, havendo um contrato prorrogado, a Administracdo Publica esta autorizada a
promover a alteracdo de 25% calculada sobre o todo, frisando-se que devera ser
obrigatoriamente tomada em conta a vinculacdo a modalidade de licitacdo que
abranja o novo montante prorrogado.

Cumpre ressaltar que, considerando-se agora como referencial o novo

objeto/montante oriundo do contrato prorrogado e aditado, podera a Administracio —

desde que apresente justificativas fundamentadas, observada a real disponibilidade

orcamentaria de cada periodo de execucdo, bhem como os limites disciplinados na

Lei de Responsabilidade Fiscal — utilizar o acréscimo legal permitido de forma

diluida no curso da vigéncia contratual estendida, da maneira que convier ao

melhor interesse publico.
IV — CONCLUSAO

Tendo em vista todo o0 acima exposto e as consideracdes apresentadas

pelo consulente que antecederam aos seus questionamentos, respondo a consulta
da forma seguinte:

1 - Quanto a primeira questao:

E possivel a renovacéo do contrato de prestacdo de servico continuo
por periodo inferior ou superior ao prazo inicial avencado — cuja natureza de sua
extincdo seja hibrida (extingdo em razdo do escopo e/ou pelo termo final do prazo
de vigéncia) — antes do término do prazo inicial pactuado, desde que a prorrogacao
esteja prevista no edital da respectiva licitagdo, e que reste demonstrada a

caracteristica especial do servico ou demanda imprevisivel de servico, a

consulta/742467 — GL/S/F/SO/ahw 9



previsibilidade orcamentéria, e a efetiva vantagem da prorrogacao contratual para a

Administracéo.

2 - Quanto a sequnda questao:

Considerando a possibilidade da prorrogacdo do contrato, é possivel
adita-lo em até 25% (vinte e cinco por cento), nos termos do disposto no art. 65, §
1°, da Lei de Licitacbes Publicas sobre o seu objeto/valor total, desde que a
Administracdo evidencie a superveniéncia de motivo justificador da alteracéo
contratual, e que o acréscimo legal consignado no contrato € o mais adequado e
vantajoso para a Administracdo Publica.

Ainda, observada a real disponibilidade orcamentaria de cada periodo
de execucdo, bem como os ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal, a
Administracdo podera utilizar o acréscimo legal permitido de forma diluida no curso
da vigéncia contratual estendida, da maneira que atender ao melhor interesse
publico.

E o parecer que submeto a consideracéo dos Exmos. Conselheiros.

CONSELHEIRO HAMILTON COELHO:
A matéria € complexa. Em raz&o disso, dela peco vista para melhor

convencimento.

CONSELHEIRO PRESIDENTE ELMO BRAZ:
VISTA CONCEDIDA AO CONSELHEIRO HAMILTON COELHO.
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