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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
DEPARTAMENTO DE COORDENACAO E ORIENTACAO DE ORGAOS JURIDICOS

PARECER n.° 28/2019/DECOR/CGU/AGU

NUP: 08206.300419/2016-30
INTERESSADA: POLICIA FEDERAL

ASSUNTO: PRORROGAGCAO DA VIGENCIA CONTRATUAL SEM PREVISAO EXPRESSA NO EDITAL E
NO CONTRATO

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS. CONTRATAGAO DE SERVICOS CONTINUOS. PRORROGAGAO DA
VIGENCIA CONTRATUAL NA FORMA DO ART. 57, Il, DA LEI N.° 8.666/93. PRINCIPIO
DA VINCULAGCAO AO INSTRUMENTO CONVOCATORIO. EXIGENCIA DE DISPOSICAO
EDITALICIA E CLAUSULA CONTRATUAL EXPRESSAS PARA AUTORIZAR A
PRORROGAGAO.

Com fundamento nos arts. 3.°, caput, 38, | e X, 40, § 2.5 1ll, 41, 54, § 1.°, 55, Xl e 66 da Lei n.°
8.666/93, considera-se necessaria a existéncia de disposicdo editalicia e clausula contratual
expressas para possibilitar a prorrogagéo de vigéncia com fulcro no art. 57, 11, da Lei n.° 8.666/93.

Excelentissimo Senhor Diretor,

1. Trata-se de divergéncia sobre a possibilidade de prorrogagdo da vigéncia contratual sem previsdo expressa
no edital e no contrato administrativo.
2. Por intermédio do Parecer n.° 1691/2017/CONJUR-MJ/CGU/AGU, a Consultoria Juridica junto ao

Ministério da Justica posicionou-se pela necessidade de expressa previsdo editalicia e contratual para permitir a
prorrogacao de vigéncia (seq. 2):

()

2. O Contrato n° 23/2016 foi celebrado, em 22.12.2016, entre a Unido, por meio da
COORDENAGCAO GERAL DE TECNOLOGIA DA INFORMAGCAO DA POLICIA FEDERAL,
e a ACAO INFORMATICA BRASIL LTDA, tendo por objeto a AQUISICAO DE PRODUTOS
DE SOFTWARE, CONTRATACAO DE SERVICOS DE SUPORTE TECNICO E DE
TREINAMENTO OFICIAL DA RED HAT PARA A CGTI/DLOG/PF (...)

3. Néo houve estipulacdo guanto a possibilidade de prorrogacdo do prazo:
CLAUSULA TERCEIRA - DO PRAZO DE VIGENCIA

A vigéncia deste Contrato serd de 12 (doze) meses compreendidos no periodo de 22/12/2016 a
22/12/2017.

4. De acordo com a area técnica, situacdo idéntica foi enfrentada pelo FNDE (...):

1. Trata-se da necessidade apontada pela Area Técnica de prorrogacdo do Contrato 23/2016-
CGTI/DLOG/PF e da possibilidade de realizacdo do feito com a apresentacdo de caso analogo,
realizado pelo FNDE, com a devida documentacdo que fundamentou e aprovou a prorrogacdo do
contrato dequele Orgdo, cujo contratacdo se deu por adesdo a mesma Ata de Registro de Precos -
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ARP da Escola Nacional de Administracdo Publica - ENAP, da qual originou o contrato desta
CGTI (Contrato 23/2016-CGTI/DLOG/PF).

()

7. Trata-se de manifestacdo quanto aos termos do Termo Aditivo (...) e quanto a possibilidade
juridica de haver prorrogacéo do prazo contratual sem que tenha sido previsto no instrumento do
ajuste.

()

11. A Lei n° 8.666/93 estabelece que 'o contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de
acordo com as clausulas avencadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma pelas
consequéncias de sua inexecucao total ou parcial’ (art. 66) e determina as clausulas necessarias ou
essenciais ao contrato [art. 55]:

()
12. Sobre a prorrogacéo de vigéncia dos prazos contratuais, dispde a Orientacdo Normativa AGU
n°® 38, de 13 de dezembro de 2011:

'NOS CONTRATOS DE PRESTACAO DE SERVICOS DE NATUREZA CONTINUADA
DEVE-SE OBSERVAR QUE: A) O PRAZO DE VIGENCIA ORIGINARIO, DE REGRA, E DE
ATE 12 MESES; B) EXCEPCIONALMENTE, ESTE PRAZO PODERA SER FIXADO POR
PERIODO SUPERIOR A 12 MESES NOS CASOS EM QUE, DIANTE DA PECULIARIDADE
E/OU COMPLEXIDADE DO OBJETO, FIQUE TECNICAMENTE DEMONSTRADO O
BENEFICIO ADVINDO PARA A ADMINISTRACAO; E C) E JURIDICAMENTE POSSIVEL
A PRORROGACAO DO CONTRATO POR PRAZO DIVERSO DO CONTRATADO
ORIGINARIAMENTE.’

13. Conforme o Manual de LicitacBes do Tribunal de Contas da Unido, 'é necessario que toda e
qualquer prorrogacdo de prazo contratual observe, no minimo, os seguintes pressupostos:

. existéncia de previsao para prorrogacdo no edital e no contrato;

(.

14. Néo obstante, a area técnica informou que a contratacdo foi feita mediante adesdo a Ata de
Registro de Precos publicada pelo Ministério da Defesa, tendo sido utilizados, no Contrato n.
23/2016 - CGTI, os termos do contrato original, que ndo preveem explicitamente a possibilidade
de renovacdo, ocasido em que justifica o pedido de prorrogacédo do prazo de vigéncia (...)

16. Nesse ponto, entendo por bem destacar que ndo ha nos autos manifestagdo técnica conclusiva
sobre o estagio da execucdo do objeto, tampouco sobre a existéncia de prejuizo ao Erario, as
atividades exercidas pelo Departamento de Policia Federal ou ao interesse publico.

17. De acordo com o PARECER n. 00133/2017/DICAD/PFFNDE/PGF/AGU (...), exarado pelo
6rgdo de assessoria juridica do FNDE, embora ndo haja previsdo contratual, ndo ha ébice a
prorrogacdo, por se tratar de possibilidade legal:

10. Segundo informa o gestor, ndo consta clausula especifca sobre a prorrogacdo de vigéncia do
contrato, razdo pela qual pretende sua inser¢do. Apesar da auséncia de referida clausula, entende-
se que o fato constitui uma simples omisséo, vez que a possibilidade de prorrogacéo foi admitida
no item 13.8 do Edital de Pregéo Eletronico para Registro de Precos n. 22/2015, in verbis:

13.8 No caso de alteracdo do valor do contrato, ou prorrogacdo de sua vigéncia, a garantia devera
ser ajustada a nova situacdo ou renovada, sequindo os mesmos pardmetros utilizados quando da

contratagdo.

11. Além disso, conforme entendimento doutrinario de Margal Justen Filho (Comentarios a lei de
licitacBes e contratos administrativos. 150 edicdo. Sdo Paulo: Dialética, 2012, p. 838), aplica-se ao
inciso 1V a sistematica do inc. 11, com possibilidade de prorrogacdo do prazo inicial. Vejamos:

O aluguel de equipamentos e a utilizacdo de programas de informética podem ser pactuados por
prazo de até quarenta e oito meses. A regra justifica-se porque a Administracdo pode ndo ter
interesse na aquisicdo definitiva de tais bens ou direitos. A rapidez da obsoléncia é usual, nesse
campo. Dai a utilizacdo temporéria, dentro de prazos razoaveis. Aplica-se a sistematica do inc.
11, com possibilidade de prorrogacédo do prazo inicial, pactuado em periodo inferior aos 48
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meses. [g.n.]

12. Cumpre destacar que, conforme o Manual de Licitacdes e Contratos do Tribunal de Contas da
Unido (4a edicdo), é condicdo para a prorrogacdo do prazo de vigéncia 'a existéncia de previsdo
para prorrogacdo no edital e no contrato’. Entretanto, ha na doutrina, opinido de que 'o inciso Il do
art. 57 da Lei n° 8.666/1993 autoriza a prorrogacdo dos contratos de prestacdo de servicos
continuos independentemente de qualquer previsdo em edital ou mesmo em contrato. Ora, se a lei
autoriza a prorrogacdo, ndo ha razdes para condiciona-la a previsdo em edital e/ou contrato. Néo
ha porque condicionar a eficicia da lei a ato administrativo, como é o caso de edital de licitacdo
publica. Se a situacdo concreta subsume-se a hipdtese prevista em Lei, autorizadora da
prorrogacdo, aos contratantes é permitido prorrogar a avenca. A Lei ja é o bastante; ndo é
necessario que o edital e/ou o contrato repita o que ja esta prescrito na Lei’.

13. Por analogia, 0 entendimento doutrinario acima transcrito pode ser aplicado ao caso do inciso
IV do art. 57 da Lei no 8.666/93. De todo modo, apesar da possibilidade de prorrogacdo de
vigéncia nos casos citados derivar da lei, nada impede que sua previsao seja feita no contrato.

14. Assim, entendo que se pode adotar as opiniGes doutrinarias acima citadas para fundamentar a
insercdo de clausula especifica no Contrato no 196/2016 com a previsdo da possibilidade de
prorrogacdo de vigéncia, especialmente diante das razBes apresentadas pela area técnica,
notadamente quanto a essencialidade dos servigos para o ambiente tecnoldgico do FNDE, além de
atender ao principio da economicidade buscando os resultados mais praticos e eficazes atendendo,
dessa forma, o interesse publico.

18. Né&o obstante, tal entendimento ndo se coaduna com o recomedado pelo Tribunal de Contas da
Unido, posto gque recomendou a estipulacdo da possibilidade de prorrogacdo no instrumento de
contrato:

E recomendavel que, nos contratos relativos a prestacdes de servicos continuos, caso ndo haja
restricdo de natureza técnica ou mercadoldgica, seja prevista a possibilidade de prorrogacdo do
prazo de vigéncia por até 60 (sessenta) meses. (Acorddo n. 5820/2011-Sequnda Camara)

19. Além disso, o Manual de LicitacGes e Contratos do Tribunal de Contas da Unido estabelece
como condicdo para a prorrogacdo do prazo de vigéncia 'a existéncia de previsdo para prorrogacéo
no edital e no contrato’.

20. A prevalecer o entendimento de que 'se a lei autoriza a prorrogacdo, ndo ha razdes para
condiciona-la a previsdo em edital e/ou contrato’ somente seriam objeto do contrato as cldusulas a
gue se refere o art. 55 da Lei n. 8.666/93, que, inclusive, ndo encontra amparo nos modelos de
licitacdo e contratos uniformizados no &mbito da Advocacia Geral da Unido.

21. Assim, inobstante os termos do Parecer n. 00133/2017/DICAD/PFFNDE/PGF/AGU e a
existéncia de doutrina em sentido contrario, entendo que, com base no entendimento do TCU e na
redacdo do art. 66 da Lei n. 8.666/93, a auséncia de previsdo contratual impede a prorrogacdo de
vigéncia do prazo.

22. Haja vista a divergéncia de entendimento existente, sugere-se que seja a matéria levada ao
conhecimento da Consultoria Geral da Uniao.

3. Este Departamento solicitou manifestagdes da Consultoria Juridica junto ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e do Departamento de Consultoria da Procuradoria-Geral Federal (segs. 8 e 9).
4. A Consultoria Juridica junto ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo também

sustentou a impossibilidade de prorrogacdo da vigéncia contratual sem a previsdo expressa no edital e no contrato. Eis
algumas partes do Parecer n.° 1686/2017/HTM/CGJLC/CONJUR-MP/CGU/AGU (seq. 10):

()

6. O dispositivo legal supracitado [art. 57 da Lei n.° 8.666/93] da a Administracao a faculdade de,
nos casos la previstos, fazer a prorrogacdo ou ndo dos seus contratos. Como salientado no parecer
da PF/FNDE, ha duas possibilidades de leitura dessa previsédo: ela ou incidiria como uma norma
cogente, prevendo o poder de a Administracdo iniciar procedimentos de prorrogagdo contratual
nos casos indicados pela lei, prescindindo-se de sua previsao expressao no respectivo instrumento;
ou como uma clausula opcional a ser colocada no contrato se houver interesse da Administracéo,
caso em que a sua omissdo deve ser considerada como ’siléncio eloquente’, da mesma forma que
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ocorreria, por exemplo, com a garantia contratual do art. 56 da Lei n® 8.666/93.

7. A resposta ao questionamento acima surge a partir da visdo da situacdo sob a 6tica do licitante.
E que o principio da vinculacfo ao instrumento convocatdrio de que trata o art. 41 da Lei n°® 8.666,
de 1993, aplica-se, em especial, além de como corolério do principio da legalidade, para garantir a
previsibilidade necessaria para que o licitante possa dimensionar a Ssua proposta de forma
adequada e, desse modo, a competicdo seja justa. O particular deve ter exata nocdo da demanda da
administracdo e das condicBes do contrato para que possa dimensionar seus custos de forma
suficiente e eventual modificacdo posterior prejudicard ou ao licitante vencedor, ou aos seus

efetivos ou potenciais concorrentes ou a ambos, razdo pela qual, uma vez estabelecidas as regras
do jogo no edital, estas ndo podem ser modificadas depois de o contrato celebrado.

8. Nesse sentido sdo os arts. 3°, 41, 55 e 66, todos da Lei n° 8.666/93 (...)

9. Nesse ponto, entende-se que assiste razdo a Consultoria Juridica junto ao Ministério da Justica.
A lei confere a Administragdo a possibilidade de incluir a prorrogacdo contratual enquanto 'regra
do jogo’, mas uma vez feita a opcdo acerca de sua inclusdo ou ndo (op¢édo consciente ou acidental),
ndo é possivel mais retroceder. Tal entendimento se baseia em trés circunstancias, quais sejam:

a) A duracdo do contrato € caracteristica determinante para a composicao de custos e amortizacéo
de investimentos e, ainda que a prorrogacdo seja mera expectativa de direito, a sua ocorréncia é
bastante comum (no caso de servicos prestados a contento) ao ponto de se ter de considerar a
possibilidade de a licitante se dispor a arcar com 0 risco de a prorrogacdo ndo ocorrer para
diminuir os custos, contando com um periodo maior de amortizagdo. Desse modo, ha possibilidade
de a previsdo ou ndo da prorrogacdo contratual influenciar (ainda que de forma ndo significativa)
na formacdo da proposta;

b) E plenamente possivel que a Administragdo desenhe um modelo de contrato ja pensando que
ele, para o atingimento dos seus objetivos, ndo pode ser prorrogado. Em outras palavras, é possivel
que a auséncia de previsdo de prorrogabilidade seja intencional e ndo mero erro e, nesse caso, essa
opcdo vincula a Administracdo. Desse modo, a inclusdo, a posteriori, da possibilidade de
prorrogacdo configuraria uma mudanga das regras do jogo, o que é vedado;

c) A caracterizacdo das hipoteses previstas no art. 57 ndo é pacifica e clara para o licitante. Este
nédo tem a obrigacdo de conhecer as metas do Plano Plurianual e de que forma a contratacdo visa a
atingi-las ou ndo; a defini¢do da continuidade ou ndo dos servi¢os depende muito das necessidades
do orgdo; por fim, a definicdo de um servigo ou um fornecimento como de 'informatica'/'tecnologia
da informagdo’, em especial no caso de contratacdes complexas, com varios elementos distintos,
ndo é facil nem pacifica. Desse modo, a auséncia de previsdo de prorrogabilidade no edital e no
contrato pode indicar ao licitante que a Administracdo ndo v& o fornecimento/servico como
condizente com as metas do PPA, continuo (apenas no caso de servigos), ou de informatica, e por
isso ele pode ndo considerar o contrato prorrogavel e dimensionar os seus custos tendo em vista
essa realidade.

()

11. Esses motivos tornam dificultosa a aceitacdo da inclusdo da permissdo de prorrogacdo
contratual depois de finalizada a licitacdo. A auséncia de mencédo a prorrogabilidade é capaz, por
diversos motivos, de afetar significativamente a elaboracdo das propostas e qualquer modificacao
nesse estado de coisas, em regra, viola a vinculagdo ao instrumento convocatério e afeta a
competicdo, ndo podendo ser admitido. A demanda da Administracdo e as regras contratuais
devem ser previsiveis tanto quanto possivel, s6 se submetendo a alea extraordinaria, decorrente de
fatos supervenientes ou de circunstancias que a Administracdo ndo conhecia ou ndo poderia
razoavelmente conhecer previamente, o que ndo é o caso dos incisos do art. 57.

12. Assim é a licdo de Lucas Rocha Furtado (em Curso de LicitagGes e Contratos Administrativos,
5% Edigdo, p. 472), que ensina que: 'a prorrogacdo depende, todavia, de que, além da necessaria
previsdo contratual, que as partes consensualmente consintam nesse sentido, o que devera ser
formalizado por meio de aditivo ao contrato'.

13. No mesmo sentido ensina Marcal Justen Filho (em Comentarios a Lei de LicitacBes e
Contratos Administrativos, 172 Edicdo, p. 1116), segundo o qual: 'A renovacdo do contrato, na
hip6tese do inc. Il, depende de explicita autorizacdo no ato convocatério. Omisso esse, ndo podera
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promover-se a renovacao. Essa assercdo deriva do principio da seguranca. Néo € possivel que se
instaure licitacdo sem explicita previsdo acerca do tema. Os eventuais interessados deverdo ter
plena ciéncia da possibilidade de prorrogacao’

14. Em sintese, opina-se pela impossibilidade de prorrogacdo contratual, fundada nos incisos do
art. 57, sem previsdo contratual expressa nesse sentido existente no momento da licitacdo, pois tal
expediente implicaria em violacdo ao arts. 3°, 41 e 66 da Lei n® 8.666/93, indo contra a vinculacdo
ao instrumento convocatério.

()
5. No ambito da Procuradoria-Geral Federal, inicialmente a necessidade de previséo editalicia e contratual
foi destacada na Nota n.° 120/2017/DEPCONSU/PGF/AGU (seq. 14):

8. O Tema é realmente controverso. Nao obstante a importancia do contrato para a Coordenagéo-
geral de Tecnologia da Informacgdo da Policia Federal e sendo papel do advogado proporcionar
seguranca juridica aos atos dos gestores publicos, entendo que tanto a Consultoria do Ministério da
Justica, quanto a Consultoria do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo estdo
com a razdo, ja que apoiam suas analises ndo sé no texto legal, mas também nas orientacGes
contidas no Manual de Licitaces e Contratos do Tribunal de Contas da Unido.

9. Ainda que a andlise seja apenas em tese e que 0 servi¢o o qual se pretende prorrogar seja de
natureza continuada, conforme inciso Il do art. 57 da lei 8.666/93, a meu ver, ndo é possivel
aplicar analogicamente 0 mesmo entendimento que foi dado em outro processo, ja que cada caso
tem as suas peculiaridades. Além disso, ndo encontrei informacfes acerca da necessidade da
continuidade dos servicos, ou de que as condi¢cBes do contrato permanecem vantajosas para a
Administracdo, ou outras que me convencessem da excepcionalidade desse caso e do prejuizo
paraa Administracdo na hipo6tese da ndo prorrogacao.

10. Em regra, a prorrogacdo dos contratos administrativos € precedida de diversos requisitos
legais, e deve ser instruida com os seguintes elementos:

- Demonstracéo de que se trata de servicos executados de forma continua;
- Previséo no ato convocatorio e no contrato do art. 57, 11, da Lei 8666/93;

()

11. Sou partidaria do entendimento de que a possibilidade de prorrogagdo do futuro contrato deve
estar prevista no ato convocatorio e no contrato, sob pena de macular o PRINCIPIO DA
VINCULACAO AO EDITAL e por consequéncia os principios da publicidade, da competigdo e
outros. (...)

13. Marcal Justen Filho entende da mesma forma:

A renovacdo do contrato, na hipdtese do inc. Il, depende de explicita autorizagdo no ato
convocatorio. Omisso esse, ndo podera promover-se a renovacdo. Essa assercdo deriva do
principio da seguranca. N&o € possivel que se instaure a licitagdo sem explicita previsdo acerca
do tema. Os eventuais interessados deverdo ter plena ciéncia da possibilidade de prorrogacéo.
Mas a hip6tese de prorrogacao prevista no §4° independe de previsao no ato convocatério. E que,
nesse caso, a prorrogacdo depende de evento extraordinario. Ora, a extraordinariedade do
evento, que autoriza a prorrogacao, impede sua previsao antecipada no ato convocatorio. (grifei)
14. Lucas Rocha Furtado se posiciona igualmente:

'Devemos, desde j&, advertir que somente contratos de servicos continuos admitem a possibilidade
de prorrogacéo da sua vigéncia, nos termos do art. 57, 1l e §4°, da Lei n® 8.666/93. A prorrogacao
depende, todavia, de que além da necessaria previsao contratual, que as partes consensualmente
consintam nesse sentido...’

15. Carlos Pinto Coelho Motta, da mesma forma:

'A Lei 8.666/93 abre, no entanto, as devidas excecdes a anualidade, admitindo prorrogacdes,
desde que previstas no instrumento convocatério. As situacBes de excepcionalidade estdo
determinadas nos incisos do art. 57..." (grifei)

16. O Tribunal de Contas da Unido ja se manifestou, por diversas vezes, que a prorrogacdo do
contrato deve estar prevista ndo s6 no edital, mas também no contrato. Esse entendimento
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jurisprudencial esta contido no seu Manual de Licitagdes e Contratos. (...)

17. Neste caso, ndo houve previsdo de prorrogacdo no edital que norteou a licitacdo, nem no
contrato que agora se deseja prorrogar. Assim, admitir a prorrogacdo sem previsdo editalicia, a
meu ver, é correr o risco de macular o processo licitatério, uma vez que a possibilidade de
prorrogacdo, fatalmente, interfere na cotacdo dos pregos e consequéntemente na participagdo dos
concorrentes no certame, ou seja, o resultado final poderia ter sido outro.

18. No entanto, ndo obstante meu entendimento, informo gue o Tribunal de Contas da Unido, por
meio do Acdrddo n® 3.351/2011 - 2% Camara, em situacdo especifica, decidiu de forma diversa e
relevou o fato de ter sido prorrogado contrato de natureza continua, sem a necessaria previsao.
Considerou a falha de natureza formal e apenas expediu recomendacdo de alerta para gue nas
futuras contrataces constassem clausula com previsdo da possibilidade de prorrogacdo da
vigéncia.

Transcrevo parte do referido Acérdéo:

" AcoOrddo n° 3351/2011 — 22 Céamara — TCU“[Prestacdo de Contas de 2005 da Fundacédo
Universidade Federal de Mato Grosso do Sul - FUFMS. Irregularidades verificadas nos Contratos
n° 78/2001 (5° e 6° Termos Aditivos), 79/2001 (7° Termo Aditivo) e 80/2001 (7° e 9° Termos
Aditivos), firmados com a FAPEC, tendo em vista a prorrogacdo da vigéncia contratual de
servicos de natureza continuada sem previsdo no instrumento de contrato. Inexisténcia de
prejuizos a entidade e a terceiros. Falhas que se revestem de natureza formal. Razdes parcialmente
acolhidas. Determinacdo.]][ACORDAO]JACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da
Unido, reunidos em sessdo da 2% Camara, diante das razdes expostas pelo relator, em: [...]9.10.
alertar a FUFMS gue: [...]9.10.3. faca constar, em futuras contratacdes de servicos de natureza
continuada, cldusula com previsdo de possibilidade de prorrogacdo da vigéncia contratual,
mediante termo aditivo, por iguais e sucessivos periodos, até o limite maximo de 60 (sessenta)
meses de duracdo, e desde que sejam mantidos 0s precos e condicfes mais vantajosos para a
Administracdo, nos termos do art. 57, inc. Il, da Lei 8.666/1993;

19. Desta forma, entendo ndo ser possivel prorrogar a vigéncia do contrato, tendo em vista que, ao
meu ver, a falta de previsdo da prorrogacdo no edital e no contrato, em regra, viola o principio da

vinculaco ao instrumento convocatorio afetando a competicdo e o resultado final da licitag&o.

20. Porém, considerando os diversos entendimentos doutrinarios sobre a questdo, e que o préprio
TCU ja considerou que a prorrogacao feita sem a previsao no edital e no contrato seria apenas uma
falha formal, caso Vossa Senhoria divirja da meu entendimento, sugiro retorno dos autos a
Consultoria Geral da Unido para a analise final.

6. No entanto, a referida Nota n.° 120/2017/DEPCONSU/PGF/AGU ndo foi acolhida pelo Despacho n.°
1/2018/DEPCONSU/PGF/AGU, que concluiu pela viabilidade de prorrogacdo da vigéncia contratual mesmo sem
previsdo expressa no edital ou no contrato. Tal despacho foi aprovado em 17/01/2018 pelo Exmo. Sr. Subprocurador-Geral
Federal. Os fundamentos adotados no referido Despacho n.° 1/2018/DEPCONSU/PGF/AGU sdo os seguintes (seq. 15):
1. Ciente. Deixo de acompanhar, com as devidas vénias, o entendimento firmado na NOTA n.
00120/2017/DEPCONSU/PGF/AGU, pelas razdes a seguir expostas.
(...) entendeu a NOTA n. 00120/2017/DEPCONSU/PGF/AGU que 'a falta de previsdo da
prorrogacdo no edital e no contrato, em regra, viola o principio da vinculagdo ao instrumento
convocatdrio afetando a competicéo e o resultado final da licitagdo’ (item 19), razdo pela qual
seria indispensavel a expressa previsao da possibilidade de prorrogacdo de prazo no edital e no
préprio termo de contrato para que a renovagdo da vigéncia do ajuste pudesse vir a ser promovida.

4. Aludida posicao foi sustentada tanto pela Consultoria Juridica junto ao Ministério da Justica no
PARECER n. 01691/2017/CONJUR-MJ/CGU/AGU (seq. 2), quanto pela Consultoria Juridica
junto ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (PARECER n. 01686/2017
/HTM/CGJLC/CONJUR-MP/CGU/AGU, seq. 10).

5. Pois bem. O exame da doutrina e da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
deixa claro gue a necessidade de previsdo em edital ou contrato a respeito da possibilidade de
prorrogacdo do contrato de servicos continuados é matéria realmente controversa.

6. Sobre o assunto, entendo que a previsdo editalicia ou contratual, na hipétese especifica do art.
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57, inciso Il, da Lei n. 8.666/1993, ndo é indispensavel para que se opere a prorrogacdo do
contrato administrativo, sendo suficiente para tanto a referida previsdo legal e o atendimento aos
requisitos nela postos, conjuntamente com agueles estipulados na regulamentacdo pertinente
elaborada pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo.

7. Reza o art. 57, inciso Il, da Lei n.° 8.666/1993, que é possivel que a duracdo do contrato
administrativo ultrapasse a vigéncia dos créditos orcamentarios quando se trate da 'prestacdo de
servicos a serem executados de forma continua, que poderdo ter a sua duracdo prorrogada por
iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencéo de precos e condi¢cBes mais vantajosas para
a administracdo, limitada a sessenta meses;’.

()

9. De acordo com a diccdo legal, verifica-se claramente que, ao autorizar a prorrogacdo do
contrato de servicos continuados, a Lei n.° 8.666/1993 n&o estabeleceu como condicdo para tanto a
prévia previsdo contratual expressa a respeito do tema, fixando, lado outro, os elementos
necessarios para balizar a atuacdo administrativa quando da verificagdo do cabimento da
prorrogacdo desse tipo de contrato, a saber: a) a prestagdo dos servigos de forma continua; b) a
obtencdo de pregos e condi¢fes mais vantajosas para a Administracdo; c) a possibilidade de
prorrogacao por iguais e sucessivos periodos e d) o limite maximo de vigéncia de sessenta meses.

10. Da leitura do art. 57 da Lei n.° 8.666/1993, colhe-se, ainda, um dado relevante para a solucéo
da controvérsia em exame: no inciso I, ao contrario do gue se passa nos incisos 1l e IV do mesmo
dispositivo, prescreve o legislador ser possivel gue a duracéo do contrato ultrapasse a vigéncia dos
créditos orcamentarios quanto 'aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas
estabelecidas no Plano Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se houver interesse da
Administracdo e desde que isso tenha sido previsto no ato convocatério’. Ora, quando o legislador
entendeu ser condicdo necessaria para a prorrogacdo a expressa previsdo dessa possibilidade no
edital, essa circunstancia foi dita literalmente. Infere-se, pois, que a omissdo do legislador
quanto a exigéncia de prévia previsao editalicia ou contratual para a prorrogacdo dos contratos de
servicos continuados ndo decorreu de mera atecnia ou equivoco, tratando-se, ao revés, de um
siléncio eloquente.

11. Essa circunstancia, inclusive, ndo passou despercebida pela doutrina. Joel de Menezes Niebuhr,
ao defender a desnecessidade de expressa previsdo em edital ou contrato para a prorrogacdo de
contrato de prestacdo de servicos continuos, destaca que 'A rigor, a Lei n.° 8.666/93 veicula
condicionamento desse naipe no inciso | de seu art. 57, que versa, no entanto, sobre os contratos
cujos programas sdo previstos no Plano Plurianual. A referida Lei ndo estende tal
condicionamento ao inciso Il do mesmo artigo, que trata da hip6tese de prorrogagdo dos
contratos de prestacao de servigos continuos. Se a Lei ndo o faz, ndo cabe ao intérprete fazé-lo’.

12. Outro nao é o entendimento externado por Jessé Torres Pereira Junior , para quem:

Em qualquer caso, a prorrogacao é matéria da discricdo administrativa, insuscetivel de ser imposta
ou reclamada pelo contratado; cabe exclusivamente a Administracdo, diante das circunstancias de
cada caso e do interesse do servico, decidir-se pela prorrogacdo do contrato, se cabivel. Em
contrapartida, o contratado ndo estard obrigado a aceitar a prorrogacdo com que lhe acene a
Administracdo, podendo recusa-la. Para a primeira hipétese de prorrogacdo [art. 57, inciso I,
da Lei n.° 8.666/1993] a lei exige que haja sido prevista no ato convocatdrio. Nas demais, a lei
silencia quanto a tal previsdo, do que se infere sua desnecessidade, mas fixa limites temporais
(sem grifos no original).

13. Na mesma linha, leciona Hely Lopes Meirelles:

No caso do inciso | (contratos relativos a projetos incluidos no plano plurianual) o prazo sera o
fixado em lei (provavelmente a que aprovou o plano), uma vez que o dispositivo ndo limita a
duracdo desses contratos, que devera ser a necessaria para a execucdo das obras ou servicos
previstos. Havendo interesse da Administracdo o contrato podera ser prorrogado, desde que a
prorrogacao tenha sido prevista no ato convocatorio.

No caso do inciso Il (servicos de execucdo continua) a duracdo do contrato devera ser
dimensionada com vistas a obtencdo de precos e condi¢fes mais vantajosos para a Administracao,
observado o limite maximo de 60 meses, que podera ser estendido por mais 12 meses, nas
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condicGes descritas no §4°.

No caso do inciso IV (aluguel e utilizacdo de programas de Informatica) a duracdo do contrato
poderé estender-se pelo prazo de até 48 meses ap6s o inicio da vigéncia do ajuste.

Nas contratacfes relativas aos incisos Il e 1V, acima, a Lei 8.666, de 1.993, ndo exige que a
possibilidade de prorrogacdo deva ser prevista no edital (destaques no original)

()

16. Ndo é possivel ao edital ou ao contrato administrativo, portanto, alterar os requisitos
estipulados em lei e regulamentos para a prorrogacdo da vigéncia dos contratos administrativos de
prestacdo de servicos continuados. Assim, uma vez atendidas essas exigéncias, é juridicamente
possivel a Administracdo Publica se valer da autorizagdo ou faculdade de prorrogar o contrato de
prestacdo de servigos de natureza continuada, ainda que ndo haja no instrumento convocatério da
licitacdo ou no termo de contrato previsdo explicita nesse sentido.

17. Nessa linha de inteleccdo, creio que a solucdo da controvérsia em exame ndo passa sobre
eventual violagdo ao instrumento convocatorio; a grande questdo sobre esse assunto, salvo melhor
juizo, reside na alegacdo de que, se os licitantes soubessem, de antemdo, que o contrato seria
prorrogavel por até 60 meses, poderiam ter oferecido precos e condicdes mais vantajosas em suas
propostas na licitacdo, de modo que a previsdo acerca da possibilidade de prorrogacdo do contrato
viria a influenciar a composicao das propostas e a propria competitividade entre os licitantes.

()

19. Todavia, a mera existéncia de disposicdo editalicia ou clausula contratual prevendo que o
contrato pode ser prorrogado até o limite maximo de 60 (sessenta) meses ndo garante ao licitante a
certeza acerca do real prazo pelo qual, na pratica, a contratacdo se estendera. Primeiro, porque a
possibilidade de prorrogacdo, desde que atendidos os requisitos legais, ja se encontra prevista, em
abstrato, no art. 57, inciso Il, da Lei n.° 8.666/1993, sendo despicienda, para tanto, a mera
repeticdo da disposicdo legal no instrumento convocatério ou contratual. Segundo, porgque, como
se sabe, a efetiva prorrogacdo contratual depende, além do atendimento dos requisitos legais, da
analise da conveniéncia e oportunidade da pratica desse ato pela Administracdo Publica, dentro do
espectro da discricionariedade administrativa, ndo se tratando de direito subjetivo do contratado.

()

26. Essa interpretacdo pode ser extraida, a contrario sensu, do art. 92 da Lei n.° 8.666/1993,
guando tipifica criminalmente a conduta de 'Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer
modificacdo ou vantagem, inclusive prorrogagdo contratual, em favor do adjudicatario, durante
a execucao dos contratos celebrados com o Poder Publico, sem autorizagdo em lei, no ato
convocatorio da licitacdo ou nos respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura
com preteri¢do da ordem cronolégica de sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta
Lei:". Veja-se que o legislador falou em autorizacdo em lei, no edital ou no contrato, e ndo apenas
nos dois Gltimos.

Registre-se, por oportuno, que o raciocinio acima desenvolvido ndo impede que a Administragédo
estabeleca no edital ou contrato a vedacdo a prorrogacdo da vigéncia, desde que prévia e
formalmente indicadas nos autos do processo licitatério as devidas justificativas para afastar, no
caso concreto, 0 permissivo contido no art. 57, inciso 1, da Lei n.° 8.666/1993. Em hipoteses tais,
nas quais se trata de vedacdo expressa a prorrogacdo, vinculada aos motivos apontados no
respectivo processo administrativo, e ndo de falha ou erro da Administracdo em nédo dispor
claramente sobre 0 assunto no instrumento convocatério ou contratual, entende-se que o juizo de
conveniéncia e oportunidade sobre a prorrogacéo, a cargo do gestor, foram previamente realizados,
com base nas circunstancias faticas subjacentes, de modo que o regramento constante do edital ou
do proprio ajuste nesse sentido devera ser respeitado pelas partes.

Quanto ao TCU, muito embora existam ac6rdaos que exijam a previsdo em edital e contrato para a
prorrogacdo, exigéncia essa que também consta de seu Manual de Licitacdes e Contratos, ha
diversos acorddos gue consideram gue a auséncia da previsdo expressa para a prorrogacao é uma

falha formal, pois a verdadeira autorizacdo para a prorrogacdo decorreria da propria Lei n.°
8.666/1993.
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29. Nesse Ultimo sentido, os seguintes acérdaos:
DECISAO N° 379/2002 TCU - PLENARIO

()
VOTO

Inicialmente, concordo com a sugestdo de conhecer desta representacdo, por preencher o0s
requisitos de admissibilidade previstos no art. 213 do Regimento Interno c/c/ o art. 69, inciso VII,
da Resolugdo TCU n° 136/2000.

2. Em seguida, destaco que, segundo reclamacdes feitas por terceiros ao Grupo Executivo para
Modernizacdo dos Portos, a CODESP teria cometido duas irregularidades:

a) impropriedade do enquadramento de dragagem portuaria como prestacao de servicos; e

b) prorrogacdes consecutivas da contratacédo dos servicos, em desacordo com o inciso Il do
art. 57 da Lei n°® 8.666/93.

3. Quanto a primeira questdo, o Secretario-Executivo daquele 6rgdo e a SECEX/SP constataram
que a CODESP agiu corretamente ao enquadrar a dragagem portuaria como servico, tendo em
vista a descri¢do do objeto dos contratos e o disposto na Lei n® 8.666/93.

4. Com relacao a segunda, a unidade técnica mostrou que a empresa obedeceu a legislagéo
em vigor, uma vez que a Lei n° 9.648/98, que alterou dispositivos da Lei n° 8.666/93, ndo

condiciona as prorrogacdes de prazo a prévia prescri¢do no ato convocatorio ou no contrato,
e sim a obtencdo de precos e condigdes mais vantajosas para a Administracao.

()

ACORDAO 219/2009 - SEGUNDA CAMARA

\oto

[..]

4. A prorrogacdo do Contrato n°® 17/2003, mediante dois termos aditivos (item 2.1), foi
considerada irregular pois tal possibilidade ndo constava do termo de dispensa ou do contrato.
Todavia, ao analisar o caso, constato que a prorrogacao tem amparo legal.

4.1. O objeto do contrato, no essencial, envolve o 'suporte, apoio logistico e atendimento da
demanda das pesquisas de campo, assim compreendidas todas as atividades de manutencéo e
operagdo continua dos sitios experimentais’ e 'operagédo e manutengdo do Sistema de Operagdes
de Dados — LBA/DIS’, servigos de natureza continua cuja prorrogagao esta facultada no art. 57,
inciso 1, da Lei n® 8.666/1993.

4.2 Ademais, o projeto a que se refere o contrato estava contemplado no Plano Plurianual
2004/2007, situacdo que também autorizaria a administracéo a prorroga-lo, nos termos do art.
57, inciso |, da ja citada Lei.

5. Na espécie, pode-se constatar, entdo, que ocorreu falta de carater formal, consistente na
auséncia de previséo de tal possibilidade no termo de dispensa ou no contrato, mesmo porque tal
procedimento ndo provocou prejuizos ao INPA, uma vez que nada foi indicado quanto a esse
aspecto, nem a terceiros.

()
ACORDAO N° 3351/2011 — TCU - 22 Camara

()

15.2. Portanto, admitindo que tais contratos tinham por objeto a execu¢do de servicos de natureza
continuada, aplicam-se a eles as disposi¢fes previstas no inc. Il e no § 4° do art. 57 da Lei
8.666/93, que estabelecem a possibilidade de a Administracdo prorroga-los por iguais e
sucessivos periodos, com vistas a obtencdo de precos e condi¢Ges mais vantajosas, limitada a 60
(sessenta) meses, podendo, ainda, serem prorrogados por mais 12 (doze) meses, em carater
excepcional e mediante autorizacdo da autoridade superior, sendo que 0 que se questiona na
presente audiéncia foi o fato de a UFMS ter prorrogado a vigéncia dos contratos em questdo
sem que tal possibilidade estivesse prevista nos respectivos instrumentos.

15.3. Com efeito, apesar de a UFMS afirmar que o item 7.1 dos ajustes possibilitava a alteragéo
dos termos contratuais, a qualquer tempo, mediante mdtuo consentimento das partes, o fato é que
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a clausula 8% dos contratos ndo estabeleceu a possibilidade de prorrogacdo de vigéncia
contratual. Veja-se:

‘CLAUSULA OITAVA - DA VIGENCIA

8.1 — O presente Contrato entrard em vigor a partir da data de sua assinatura, pelo periodo de 02
(dois) anos’ (Contrato n° 78/2001 — fl. 2119 — Volume 12).

15.4. Frise-se que os demais ajustes — Contratos 79/2001 e 80/2001 — da mesma forma que o
ocorrido no Contrato n°® 78/2001, nada estipulavam acerca da possibilidade de prorrogagdo de
vigéncia contratual, como se observa as fls. 2223 (Volume 12) e 2491 (Volume 13),
respectivamente.

15.5. Nessas condic@es, considerando entendimentos manifestados por este Tribunal, consoante se
observa, por exemplo, nos Acdrdados 3.564/2006 — 1% Camara (item 9.2.4) e 31/2008 — 1% Camara
(item 1.3.2.3), que dao conta da necessidade de existéncia de clausula contratual com previsédo
expressa de possibilidade de prorrogacao da vigéncia, consideram-se irregulares as prorrogacées
verificadas.

15.6. Por outro lado, h& de se admitir que tais falhas se revestem de natureza formal, uma vez
que a possibilidade de prorrogacdo de vigéncia de contratos de prestacdo de servicos de
natureza continuada decorre expressamente da lei (art. 57, inc. Il, da Lei 8.666/93). Nesse
sentido ja decidiu este Tribunal, consoante se observa nos excertos seguintes, extraidos do Voto
condutor do Acordao n° 219/2009 — 22 Camara, proferido pelo Relator, Auditor André Luis de
Carvalho (...)

15.7. Dessarte, mesmo considerando que as razdes de justificativa apresentadas pelo responsavel
ndo séo suficientes para elidir por completo a ocorréncia observada, entende-se que podem ser
parcialmente acolhidas, uma vez que a falha se reveste de natureza formal, podendo ser saneada
mediante expedicdo de alerta a entidade, para que faca constar, em futuras contratacfes de
servicos de natureza continuada, cldusula com previsdo de possibilidade de prorrogacédo da
vigéncia contratual, mediante termo aditivo, por iguais e sucessivos periodos, até o limite maximo
de 60 (sessenta) meses de duracdo, e desde que sejam mantidos os precos e condi¢cBes mais
vantajosos para a Administracdo, nos termos do art. 57, inc. 1, da Lei 8.666/93.

[..]

9.10. alertar a FUFMS que:

9.10.3. faga constar, em futuras contratagfes de servicos de natureza continuada, clausula com
previsdo de possibilidade de prorrogacdo da vigéncia contratual, mediante termo aditivo, por
iguais e sucessivos periodos, até o limite maximo de 60 (sessenta) meses de duragdo, e desde que
sejam mantidos os pregos e condi¢fes mais vantajosos para a Administracdo, nos termos do art.
57, inc. Il, da Lei 8.666/1993; (Relator Aroldo Cedraz)

30. Dessa forma, havendo a demonstragdo nos autos de que a forma de prestacdo dos servicos tem
natureza continuada, acompanhada das devidas justificativas de que a Administracdo mantém
interesse na realizacdo do servico, e observados todos 0s demais requisitos legais e normativos,
conclui-se ser possivel a prorrogacdo contratual, mesmo sem a previsdo expressa nesse sentido no
edital ou no termo de contrato, com fulcro na autorizacdo legal contida no art. 57, inciso I, da Lei
n. 8.666/1993.

31. Em face do exposto, deixo de aprovar a NOTA n. 00120/2017/DEPCONSU/PGF/AGU (seq.
14) e, tendo em vista a divergéncia de entendimentos entre este 6rgdo da PGF e as Consultorias
Juridicas junto ao Ministério da Justica e ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao, proponho o retorno dos autos ao Departamento de Coordenacéo e Orientacdo de Orgdos
Juridicos da Consultoria Geral da Unido (DECOR/CGU), para analise e manifestacéo.

E o relatorio. Passa-se a opinar.

I1 — Objeto e posicionamentos juridicos conflitantes

7. O conflito juridico verificado nestes autos eletrénicos diz respeito a possibilidade ou ndo de prorrogacédo
da vigéncia contratual quando inexiste previsao expressa no edital e no contrato.
8. As Consultorias Juridicas junto aos Ministérios da Justica e do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
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posicionaram-se pela necessidade de previsdo da possibilidade de prorrogacdo de vigéncia em clausula contratual
explicita. Em sintese, utilizaram o0s seguintes argumentos: a) o principio da vinculagéo ao instrumento convocatério; b) as
disposicOes contidas nos arts. 3., 41, 55 e 66 da Lei n.° 8.666/93; c) o Manual de LicitagOes e Contratos do Tribunal de
Contas da Unido; d) o Acorddo n.° 5820/2011 — 2.2 Camara do Tribunal de Contas da Unido; d) as licbes de Marcal Justen
Filho e Lucas Rocha Furtado; e e) a necessidade de garantir previsibilidade aos licitantes na formacéo de suas propostas.

9. Cabe esclarecer que inicialmente o Departamento de Consultoria da Procuradoria-Geral Federal na Nota

n. 120/2017/DEPCONSU/PGF/AGU seguiu a mesma linha com fundamento no principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorlo, na doutrina de Marcal Justen Filho, Lucas Rocha Furtado e Carlos Pinto Coelho Motta, bem como no
Manual de Licitacdes do Tribunal de Contas da Uni&o.

10. Contudo, mais adiante, a Procuradoria-Geral Federal fixou entendimento no sentido da viabilidade de
prorrogacao da vigéncia contratual mesmo sem autorizacdo expressa no edital ou no contrato. Seus argumentos foram: a)
somente o inciso | do art. 57 da Lei n.° 8.666/93 exige previsdo no ato convocatorio; b) a doutrina de Joel de Menezes
Niebuhr, Jessé Torres Pereira Junior e Hely Lopes Meirelles; ¢) somente o prazo estipulado originariamente deve ser
levado em conta para a formacdo das propostas, uma vez que a prorrogacdo € facultativa; d) excessivo formalismo nédo
deveria obstar a prorrogacdo; €) o art. 92 da Lei n.° 8.666/93 indicaria a correcdo da tese sustentada; e f) a jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Unido (Decisdo n.° 379/2002 — Plenério, Acordao n.° 219/2009 — 2.2 Camara e Acdrddo n.°
3351/2011 - 2.2 Camara).

111 — A necesséria previsdo da possibilidade de prorrogacéo da vigéncia do contrato de servigo continuo no edital e no

contrato
11. Pois bem. Desde ja, adere-se ao entendimento que exige a previsdo expressa da possibilidade de
prorrogacdo da vigéncia dos contratos de servico continuo no instrumento convocatério e no préprio contrato.
12. No plano normativo, as seguintes disposi¢des da Lei n.° 8.666/93 embasam a tese aqui defendida:

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promocdo do desenvolvimento
nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e
dos que Ihes séo correlatos.

()

Art. 38. O procedimento da licitagdo serd iniciado com a abertura de processo administrativo,
devidamente autuado, protocolado e numerado, contendo a autorizacdo respectiva, a indicacdo
sucinta de seu objeto e do recurso proprio para a despesa, e ao qual serdo juntados oportunamente:

| - edital ou convite e respectivos anexos, quando for o caso;

X - termo de contrato ou instrumento equivalente, conforme o caso;

Art. 40. O edital conterd no preambulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticao
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execucdo e o tipo da licitacdo, a mencéao de

que sera regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentacéo e proposta, bem
como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

()

§ 29 Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante:
I - o0 projeto basico e/ou executivo, com todas as suas partes, desenhos, especificacdes e outros
complementos;

Il - orcamento estimado em planilhas de quantitativos e pregos unitarios; (Redacdo dada pela Lei
n. 8.883/94)

111 - a minuta do contrato a ser firmado entre a Administracdo e o licitante vencedor;
IV - as especificacdes complementares e as normas de execucao pertinentes a licitagéo.

()
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Art. 41. A Administracdo ndo pode descumprir as normas e condicfes do edital, ao qual se acha
estritamente vinculada.

()

Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas e pelos
preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos
contratos e as disposicdes de direito privado.

§ 19 Os contratos devem estabelecer com clareza e precisdo as condiges para sua execugao,
expressas em clausulas que definam os direitos, obrigagdes e responsabilidades das partes, em
conformidade com os termos da licitacdo e da proposta a que se vinculam,

()

Art. 55. Sdo clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam:
()

XI - a vinculacdo ao edital de licitacdo ou ao termo que a dispensou ou a inexigiu, ao convite e a
proposta do licitante vencedor;

()

Art. 57. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a vigéncia dos respectivos
créditos orgamentarios, exceto quanto aos relativos:

()

Il - & prestacdo de servicos a serem executados de forma continua, que poderao ter a sua duragdo
prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencdo de pregos e condigdes mais
vantajosas para a administracdo, limitada a sessenta meses; (Redacdo dada pela Lei n.° 9.648, de
1998)

()
Art. 66. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo com as cldusulas

avencadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma pelas conseqiiéncias de sua inexecugdo
total ou parcial.

13. O principio da vinculacdo ao instrumento convocatdrio estd devidamente positivado nos arts. 3.° e 41 da
Lei n.° 8.666/93 e, com razdo, sempre é enaltecido pela doutrina.
14. O jurista Marcal Justen Filho apresenta a funcdo normativa do edital (incluindo seus anexos) e destaca

gue suas regras orientam as decisfes dos licitantes:
1) O edital de licitacéo
O instrumento convocatorio da licitacdo € o edital (...) O edital é o instrumento de divulgacao
publica da existéncia da licitacdo, convidando os interessados a exercitarem seu direito de licitar,
formularem suas propostas ou requererem a extensdo do convite aos ndo convidados.

Basicamente, o edital apresenta duas funcgdes juridicas distintas. Por um lado, consiste num
instrumento veiculador das normas que disciplinam o certame e a contratacdo subsequente. Por
outro, é o veiculo para a divulgagdo da instauracdo do certame e dos eventos a ele relacionados.

1.1) A funcdo normativa e o exaurimento da discricionariedade

O edital contém as regras fundamentais acerca da licitacéo, disciplinando as exigéncias que serdo
impostas aos interessados e as regras procedimentais que serdo adotadas. Sob esse angulo, edital e
convite retratam o exercicio de poderes discricionarios que, uma vez exercitados, exaurem-se. A
normatividade do ato convocatério ndo significa inovagdo no mundo juridico, funcgdo privativa da
lei. Consiste na selecdo pela Administracdo das opgdes a que se vinculara posteriormente. A
obrigatoriedade do ato convocatério ndo € dirigida propriamente aos terceiros, mas
especificamente a Administracdo Publica. No ato convocatorio, sdo fixadas as regras que nortearao
a conduta da propria Administracdo. A lei é o fundamento normativo 'externo’ do ato
convocatdrio. Os particulares sofrem indiretamente os efeitos das regras nele contidas. Tomam
conhecimento de que a Administracdo selecionara a proposta mais vantajosa segundo
caracteristicas certas e definidas no ato convocatorio. (...)

1.2) Ainda a forca vinculante do edital
O estrito cumprimento ao procedimento e as regras contidas no ato convocatorio é um dever para a
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Administragdo, cuja observancia pode ser exigida pelos licitantes. Como 0 ato convocatério
estabelece regras de conduta para a Administracdo, isso produz efeitos reflexos para os licitantes.
Permite-lhes prever a conduta futura dos agentes da Administracdo e, desse modo, orientar as
decisbes a adotar. Se fosse dado a Administracdo ignorar as regras contidas no ato convocatdrio,
os particulares ficariam em situacdo de inseguranca. Existe para os licitante direito publico
subjetivo de exigir o cumprimento do disposto no ato convocatério. Reitere-se que esse direito é
publico na acepcdo de que ndo é outorgado no interesse econdmico-patrimonial dos licitantes.
Embora caiba aos licitantes o exercicio desse direito, sua atuacdo reflete interesse superior e
transcendente a orbita privada. O descumprimento as regras contidas no ato convocatorio ofende
os principios norteadores da atividade administrativa do Estado.

1.3) Os anexos
O __instrumento _convocatério _podera conter anexos, destinados a estabelecer regras
complementares, informacdes, parametros técnico-cientificos e assim por diante, para tornar mais

precisos 0 objeto e as condi¢Bes da execucdo da futura contratacdo e para estabelecer requisitos
mais_consistentes de avaliacdo da vantajosidade das propostas. Lembre-se que as respostas

formuladas aos pedidos de esclarecimento integram o edital para efeito de obrigar a Administracéo

e 0S particulares.[ll

15. Vale destacar a necessidade de conformidade do contrato ao ato convocatorio. A Lei n.° 8.666/93
inicialmente estabelece que a minuta do contrato figura como anexo do edital e deste faz parte (art. 40, § 2.2, 1l1). Mais
adiante, a Lei de licitagcOes e Contratos Administrativos exige expressamente a compatibilidade entre o contrato e o edital.
Nesse sentido, leciona Margal Justen Filho:

1) O conteddo do instrumento contratual

O conteudo essencial e fundamental do instrumento contratual ja se encontra determinado em
funcdo do instrumento convocatério (ou outros ato em que se funde o contrato). Como ja
afirmado, vigora o principio da conformidade do contrato ao ato convocatério. Por isso, as regras
do art. 55 sdo dirigidas antes ao elaborador do ato convocatério do que ao redator do instrumento
contratual. O instrumento contratual ndo pode inovar 0 ato convocatério no tocante a condicdes
essenciais para a licitagcdo. Todas as clausulas contratuais que poderiam influir para a participacéo
ou nado de interessados ou para a formulagéo de propostas deverdo constar do ato convocatério, sob
pena de nulidade da prépria licitagdo. E claro, porém, que o instrumento contratual precisara
alguns tdpicos previstos apenas de modo genérico no ato convocatdrio. (...)

(..)
13) Vinculagéo ao ato convocatério (inc. XI)

O contrato administrativo filia-se ao ao ato que lhe deu origem. Haja ou ndo licitacdo formal, o
contrato é produto de atos anteriores, que Ihe ddo determinada configuracdo. Por isso, todo
contrato deve ser interpretado em consonancia com o ato convocatério da licitacdo ou com as
condicBes norteadoras da dispensa ou inexigibilidade da licitagdo. Lembre-se que a_minuta do
contrato deve constar como anexo do ato convocatério, o que significa inclusive a reducdo de
autonomia na elaboragdo do instrumento a ser concretamente formado entre as partes.[2]
16. O Professor Ronny Charles Lopes de Torres faz interessante observacdo acerca das estipulagfes que
devem constar do edital e do contrato:
4.24 Desnecessidade de repeticdo das regras contratuais no edital
O dispositivo [art. 40, § 2.° 1lI, da Lei n.° 8.666/93] estipula claramente a minuta do contrato
como parte integrante do edital, 0 que induz que suas regras fazem parte do mesmo.
Nesse ponto, fazemos uma observagdo técnica no pertinente a confecgdo dos editais. O que se
verifica na pratica € um excesso de repeticdes das regras pertinentes a execugdo contratual.
Confeccionam-se editais com enxertos de instrumentos utilizados em outros certames, repetindo-

se, por uma compreensdo equivocada do diploma legal, um excesso desnecessario de clausulas de
contelido idéntico tanto no edital como no contrato.

Temos a opinido de que, existindo termo de contrato e edital, este deve concentrar suas disposices
no regramento do certame, deixando a maioria dos regramentos de execucdo contratual para
aquele instrumento, ja que ele, como anexo, passa a ser pega integrante do proprio edital.
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O estabelecimento das clausulas de execugdo contratual no edital propriamente dito apenas seria
necessério quando a relacéo negocial permitisse a dispensa do termo contratual. (...)3]

17. Por sua vez, o Professor Lucas Rocha Furtado deixa claro que o edital serve como parametro para o futuro
contrato e registra que o principio da vinculagdo ao instrumento convocatdrio ndo significa apego a formalidades
excessivas:

1.5.7 Vinculacédo ao instrumento convocatério

O instrumento convocatorio — que sera, conforme a modalidade de licitagdo, um edital ou um
convite — serve ndo apenas de guia para o processamento da licitacdo, como também de parametro
para futuro contrato, de acordo com a Lei de Licitagcbes. O instrumento convocatério € a lei do
caso, aquela que ira regular a atuagdo tanto da Administracdo Publica quanto dos licitantes.

Esse principio é mencionado no art. 3.° da Lei de Licitacdes, e enfatizado pelo art. 41 da mesma
lei, que dispBe que 'a Administracdo ndo pode descumprir as normas e condicdes do edital, ao qual
se acha estritamente vinculada'. (...)

Conforme j& observamos, a submissdo da Administracdo ao principio da vinculacdo ao
instrumento convocatério ndo significa, no entanto, obrigar o administrador a adotar formalidades
excessivas ou desnecessarias.

Né&o agir com excesso de formalismo ou ndo se ater a interpretac@es literais ndo significa violar o
principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio. Ao contrario, deve o administrador usar o
seu poder discricionario — nunca arbitrario — e a sua capacidade de interpretacdo para buscar as
melhores solucdes para as dificuldades concretas.

()

Esse principio ndo deve ser entendido no sentido de que o edital ou o convite sejam imutaveis.
Havendo a real e efetiva necessidade de ser feita retificacdo no edital que possa, inclusive, vir a
afetar o contelido das propostas apresentadas, a Administracdo ndo somente podera, como devera
fazé-lo. A Lei de LicitacGes expressamente prevé apenas, na hipotese de a alteracdo vir a afetar o
conteido das propostas, a obrigatoriedade de nova divulgacdo do instrumento convocatério (edital
ou convite), nos mesmos termos em que se deu a divulgacdo anterior e a reabertura de novo prazo

para apresentac&o de novas propostas [art. 21, § 4.9].14

18. O Professor Ronny Charles Lopes de Torres relembra que o principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio é inspirado no rigoroso formalismo que, como regra, informa a licitagdo publica. Porém, ele também admite
que o formalismo possa ser mitigado excepcionalmente diante da inobservancia de "questitnculas procedimentais” que
ndo afrontem a isonomia entre os licitantes:

4.25 Vinculagdo ao instrumento convocatorio e formalismo

Embora a determinacdo legal imponha & Administracdo o cumprimento das normas e condicdes
previstas no edital, devemos relembrar que o formalismo ndo é uma finalidade em si prdpria, mas
um instrumento utilizado na busca do interesse publico, o qual, na licitacdo, orienta-se pela busca
da melhor proposta para a Administracdo, resguardado o respeito a isonomia entre os interessados
(bindmio: vantagem e isonomia).

Assim, em determinadas situacGes excepcionais, pode-se justificar gue questitinculas
procedimentais, que ndo atentem contra a isonomia entre os licitantes, sejam prescindidas em
favor da busca de uma proposta mais vantajosa para o Poder Publico. Noutro diapasédo, €
inadmissivel gue tal comportamento excepcional seja tornado regra, pois o formalismo foi um dos

instrumentos concebidos pelo legislador, justamente, para controle da legalidade e garantia de
busca pela melhor oferta, 0 que exige que sua mitigacio seja devidamente justificada.[®!

19. Neste ponto, é importante frisar que a presenca ou ndo de regra autorizadora da prorrogacdo em editais e
contratos ndo pode ser tomada como "questidncula procedimental”.
20. Com efeito, saber, por exemplo, se a participa¢do em licitacdo dara ao vencedor um contrato de somente

doze meses ou um contrato pelo mesmo periodo com a possibilidade de prorrogacdo até sessenta meses na forma do
inciso Il do art. 57 da Lei n.° 8.666/93 é questdo das mais relevantes para os licitantes. Deve, sim, constar do instrumento
convocatorio e no contrato.

21. A omissdo dessa previsdo ndo pode ser tratada como "questiuncula procedimental™ passivel de ser
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corrigida sem maiores transtornos para a Administracdo e para os administrados. A presenca de regra autorizadora da
prorrogacdo dos contratos de servicos continuos nos editais e nos préprios contratos assegura aos licitantes previsibilidade
e seguranca na elaboracdo de suas propostas.

22. Se o0 edital e a minuta de contrato (anexo do edital) nada dizem sobre a prorrogacdo, deve-se entender pela
impossibilidade de prorrogacdo da vigéncia. Na falta de norma editalicia e contratual estipulando a faculdade de
prorrogacao nos termos do art. 57, I, da Lei n.° 8.666/93, invidvel serd a prorrogacdo. Esta Advocacia-Geral da Unido ja
proclamou em orienta¢cdo normativa que o prazo de vigéncia ordinario nos contratos de servigos continuos € de até doze:

ORIENTAGAO NORMATIVA N° 38, DE 13 DE DEZEMBRO DE 2011 (*)

'NOS CONTRATOS DE PRESTACAO DE SERVICOS DE NATUREZA CONTINUADA
DEVE-SE OBSERVAR QUE: A) O PRAZO DE VIGENCIA ORIGINARIO, DE REGRA, E DE
ATE 12 MESES; B) EXCEPCIONALMENTE, ESTE PRAZO PODERA SER FIXADO POR
PERIODO SUPERIOR A 12 MESES NOS CASOS EM QUE, DIANTE DA PECULIARIDADE
E/OU COMPLEXIDADE DO OBJETO, FIQUE TECNICAMENTE DEMONSTRADO O
BENEFICIO ADVINDO PARA A ADMINISTRAGCAO; E C) E JURIDICAMENTE POSSIVEL
A PRORROGACAO DO CONTRATO POR PRAZO DIVERSO DO CONTRATADO
ORIGINARIAMENTE.
INDEXACAO: CONTRATO, PRESTACAO DE SERVICO, NATUREZA CONTINUADA,
OBRIGATORIEDADE, OBSERVANCIA, PRAZO, VIGENCIA, DEFINICAO, ORIGEM,
LIMITACAO, PERIODO, EXCEPCIONALIDADE, FIXACAO, PECULIARIDADE,
COMPLEXIDADE, OBJETO, DEMONSTRACAO, BENEFICIO, ADMINISTRACAO,
POSSIBILIDADE, PRORROGACAO.
REFERENCIA: Art. 57, inc. I, da Lei n° 8.666, de 1993; Parecer/AGU/NAJSP/n° 0417/2009-
MTU; Nota-Juridica PGBC-7271/2009; Acérddo TCU 1.858/2004 - Plenério; 551/2002 - Segunda
Camara.
PROCESSO N° 00400.010939/2010-50
LUIS INACIO LUCENA ADAMS
(*) Editada pela PORTARIA AGU N° 572, DE 13.12.2011 - publicada no DOU | 14.12.2011
23. J4 fixadas as premissas que devem reger o tema sob analise e sem desconhecer a existéncia de tese
doutrinéria contraria ao aqui defendido (Joel de Menezes Niebuhr, Jessé Torres Pereira Junior e Hely Lopes Meirelles,
conforme o relatério demonstra), parte-se agora para o aprofundamento dos argumentos que determinam o
posicionamento adotado.

24. No plano doutrinério, destacados autores exigem a expressa autorizacdo editalicia e contratual para que se
viabilize a prorrogacédo da vigéncia.
25. Marcal Justen Filho exige explicita autorizagdo no ato convocatdrio para que a prorrogagdo da vigéncia

contratual possa ser validamente realizada: "A renovacdo do contrato, na hipdtese do inc. 1l, depende de explicita
autorizacdo no ato convocatério. Omisso esse, ndo poderd promover-se a renovacdo. Essa assercdo deriva do principio da
sequranca. Ndo é possivel que se instaure licitacdo sem explicita previsdo acerca do tema. Os eventuais interessados

deverdo ter plena ciéncia da possibilidade de prorrogagdo"6]

26. Ronny Charles Lopes de Torres imp6e a previsdo contratual para que a prorrogacdo da vigéncia tenha vez:
Os passos apresentados servem como norte dos procedimentos exigiveis no ato de prorrogacéo,
pois ndo basta, para tal desiderato, que 0s servigcos se enquadrem no conceito estabelecido no
inciso Il do artigo 57 da Lei n.° 8.666/93; deve também restar caracterizada a previsdo contratual,

sob pena de que tal prorrogacdo signifique quebra de isonomia com relacdo aos concorrentes
preteridos no anterior certame, 0os quais, ndo tendo conhecimento da possibilidade contratual de

prorrogacdo, talvez tivessem deixado de ofertar melhores propostas.[11
217. Lucas Rocha Furtado condiciona a prorrogacao da vigéncia a previsdo editalicia e contratual:

(...) ndo obstante a lei limite a vigéncia dos referidos contratos de servi¢os continuos, consideradas
eventuais prorrogacdes, a 60 meses, tem sido praxe no servigo publico a sua celebracdo ocorrer

com prazo de vigéncia de 12 meses, prevendo o edital, e o respectivo contrato, a possibilidade de
eles serem prorrogados por periodos iguais e sucessivos até o limite de 60 meses.

Devemos, desde ja, advertir que somente contratos de servigos continuos admitem a possibilidade
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de prorrogagdo da sua vigéncia, nos termos do art. 57, Il e § 4.°, da Lei n.° 8.666/93. A
prorrogacdo depende, todavia, de que, além da necessaria previsdo contratual, que as partes
consintam nesse sentido, o que devera ser formalizado por meio de termo aditivo. Nao ¢é licito,
portanto, ao poder publico contratante obrigar o contratado a prorrogar o contrato contra sua
vontade, muito menos o contratado pode alegar direito subjetivo a prorrogacao.

()

Totalmente distinta é a situacdo de contrato de prestacdo de servico de vigilancia, celebrado com
vigéncia de 12 meses, e que admitia a sua prorrogacao (antes houvesse a lei chamado esses casos
de renovacdo de vigéncia, € ndo de prorrogacdo). Findo o periodo de 12 meses, em que 0 contrato
foi regularmente executado, poderad ser admitida a sua prorroga¢do (ou renovagdo) por mais 12

meses, mediante termo aditivo .8l

28. Esta Advocacia-Geral da Unido assim tem agido e orientado seus Orgdos assessorados. A titulo
exemplificativo, basta o exame dos modelos de edital de pregéo eletronico e de minuta de contrato referentes a uma
contratacdo de servico continuado com méo de obra exclusiva utilizado por esta Advocacia-Geral da Uni&o, que preveem
expressamente em disposicOes editalicia e contratual a possibilidade de prorrogagdo da vigéncia caso seja do interesse da
Administracdo contratante. Eis os textos constantes dos modelos citados:

Modelo de edital de pregéo eletrénico

()

15.4 O prazo de vigéncia da contratagao € de ...........c.cevevrvrnnnn. prorrogavel conforme previsdo no
instrumento contratual.

(.)

Modelo de contrato

(...)
2. CLAUSULA SEGUNDA - VIGENCIA

2.1 O prazo de vigéncia deste Termo de Contrato é aquele fixado no Edital, com inicio na data de
........... [.c...d........ e encerramento em ...........J......../.........., podendo ser prorrogado por interesse
das partes até o limite de 60 (sessenta) meses, desde que haja autorizacdo formal da autoridade
competente e seja observado o disposto no Anexo IX da IN SEGES/MP n.° 05/2017, atentando,
em especial, para o0 cumprimento dos seguintes requisitos:

Esteja formalmente demonstrado que a forma de prestacéo dos servi¢os tem natureza continuada;

Seja juntado relatério que discorra sobre a execucdo do contrato, com informacGes de que os
servicos tenham sido prestados regularmente;

Seja juntada justificativa e motivo, por escrito, de que a Administracdo mantém interesse na
realizacdo do servico;

Seja comprovado que o valor do contrato permanece economicamente vantajoso para a
Administracdo;

Haja manifestacdo expressa da contratada informando o interesse na prorrogacao;

Seja comprovado que a contratada mantém as condicdes iniciais de habilitacdo.

A CONTRATADA ndo tem direito subjetivo & prorrogacéo contratual.

A prorrogacao de contrato devera ser promovida mediante celebracdo de termo aditivo.

Nota Explicativa: No modelo de Edital h4 campo especifico para que o 6rgéo ou entidade licitante
indique 0 prazo inicial de vigéncia contratual (como por exemplo 0 prazo inicial de 12 meses
devendo estar de acordo com 0 acima.

Acaso se trate de contrato em que haja previsdo de possibilidade de prorrogacdo contratual,
o trecho em vermelho deve ser utilizado.

(.)el
29. Por oportuno, convém ressaltar que tanto os defensores quanto os criticos da tese ora desenvolvida citam a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido em apoio a seus argumentos, o que exige alguns esclarecimentos.
30. Em primeiro lugar, é fato que a necessidade de previsdo para a prorrogacdo em edital e contrato ainda

consta expressamente em manual do Tribunal de Contas da Unido sobre licitagdes e contratos langado em 2010:
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Logo, é necessario que toda e qualquer prorrogacdo de prazo contratual observe, no minimo, os
seguintes pressupostos:

« existéncia de previsdo para prorrogacdo no edital e no contrato;

(. 2
31. A manifestacdo do Tribunal de Contas da Unido mais recente citada nestes autos é o Acdrddo n.°
5820/2011 — 2.2 Camara, de 09/08/2011, que exige a previsao editalicia e contratual :

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de tomada de contas ordinarias da sociedade de
economia mista Industrias Nucleares do Brasil S.A. — INB, referentes ao exercicio de 2008.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessao da 22 Camara, ante
as razles expostas pelo Relator, em:

()

9.7. recomendar as Industrias Nucleares do Brasil S.A. — INB que, na elaboracdo de editais e
contratos relativos a prestaces de servigos continuos, caso ndo haja restricdo de natureza técnica
ou mercadolégica, preveja a possibilidade de prorrogacdo do prazo de vigéncia por até 60
(sessenta) meses, conforme permitido pelo art. 57, inciso Il, da Lei n° 8.666, de 1993;

()
32. Observa-se que os pronunciamentos do Tribunal de Contas da Unido citados no Despacho n.° 1/2018
/DEPCONSU/PGF/AGU (Decisdo n.° 379/2002 — Plenério, de 17/04/2002, Acorddo n.° 219/2009 — 2.2 Camara, de
18/02/2009, e Acérddo n.° 3351/2011 — 2.2 Cémara, de 24/05/2011) sdo anteriores ao mencionado Aco6rddo n.°
5820/2011 — 2.2 Camara.

33. N&o se nega que a Decisdo n.° 379/2002 — Plenario, o Acérddo n.° 219/2009 — 2.2 Camara e o Acérdédo n.°
3351/2011 - 2.2 Camara afastam a necessidade de previsdao da prorrogacdo no ato convocatério ou no contrato. O
entendimento neles sustentado é de que a possibilidade de prorrogacdo da vigéncia contratual decorreria diretamente do
art. 57, 11, da Lei n.° 8.666/9. Assim, a falta de previsdo editalicia ou contratual representaria mera falha de carater formal.

34. No entanto, é importante enfatizar que mesmo seguindo essa linha de raciocinio, o Tribunal de Contas da
Unido, no Acérddo n. 3351/2011 — 2.2 Camara, ndo deixou de recomendar expressamente a necessidade de previsao
contratual para a prorrogacao:

()

15.5. Nessas condigdes, considerando entendimentos manifestados por este Tribunal, consoante se
observa, por exemplo, nos Acérdaos 3.564/2006 — 12 Camara (item 9.2.4) e 31/2008 — 1% Camara
(item 1.3.2.3), que ddo conta da necessidade de existéncia de clausula contratual com previsao
expressa de possibilidade de prorrogacdo da vigéncia, consideram-se irregulares as prorrogacoes
verificadas.

15.6. Por outro lado, ha de se admitir que tais falhas se revestem de natureza formal, uma vez que
a possibilidade de prorrogacdo de vigéncia de contratos de prestacdo de servicos de natureza
continuada decorre expressamente da lei (art. 57, inc. 11, da Lei 8.666/93). Nesse sentido ja decidiu
este Tribunal, consoante se observa nos excertos seguintes, extraidos do Voto condutor do Acoérdéao
n® 219/2009 — 22 Camara, proferido pelo Relator, Auditor André Luis de Carvalho (...)

15.7. Dessarte, mesmo considerando que as razdes de justificativa apresentadas pelo responsavel
ndo sdo suficientes para elidir por completo a ocorréncia observada, entende-se que podem ser
parcialmente acolhidas, uma vez que a falha se reveste de natureza formal, podendo ser saneada
mediante expedicdo de alerta a entidade, para que faca constar, em futuras contratagées de servigos
de natureza continuada, cliusula com previsdo de possibilidade de prorrogacdo da vigéncia
contratual, mediante termo aditivo, por iguais e sucessivos periodos, até o limite maximo de 60
(sessenta) meses de duragdo, e desde que sejam mantidos os precos e condi¢des mais vantajosos
para a Administracéo, nos termos do art. 57, inc. 11, da Lei 8.666/93.

[-]
9.10. alertar a FUFMS que:

9.10.3. faca constar, em futuras contratacGes de servicos de natureza continuada, cldusula com
previsdo de possibilidade de prorrogacdo da vigéncia contratual, mediante termo aditivo, por
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iguais e sucessivos periodos, até o limite maximo de 60 (sessenta) meses de duracéo, e desde que
sejam mantidos os precos e condi¢cGes mais vantajosos para a Administracdo, nos termos do art.
57, inc. 11, da Lei 8.666/1993;

(...)
35. Além disso, mais recentemente o Plendrio do Tribunal de Contas da Unido, ao examinar prorrogacdo

decorrente de contrato de concessdo, exigiu, em consonancia com o principio da vinculacdo ao instrumento convocatério,
a previsdo de prorrogacdo no edital e no contrato. Eis alguns trechos do Acérdéo n.° 738/2017 — Plenério, de 12/04/2017:

(..)

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de relatério de acompanhamento autuado com o
objetivo de examinar a legitimidade dos procedimentos da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres (ANTT) e do Ministério dos Transportes (MT) nas alteracGes dos contratos da 12 Etapa
do Programa de Concessbes Rodoviarias Federais (Procrofe);

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenéria, diante
das razBes expostas pelo 2° Revisor, em:

9.1. acolher as razbes de justificativa apresentadas por Cristiano Della Giustina, Viviane Esse,
Jorge Luiz Macedo Bastos, Natalia Marcassa de Souza, Ana Patrizia Gongalves Lira, Carlos
Fernando do Nascimento, Diogo Souza Moraes e Marcio Luis Galindo;

9.2. com fulcro no art. 71, IX, da Constituicdo Federal, c/c o art. 45 da Lei 8.443/1992 e com o art.
251 do Regimento Interno do TCU, fixar prazo de até 20 dias para que a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei no
sentido de anular a cldusula 2.4 do Termo Aditivo 12, relativa a prorrogacéo contratual, em razdo
do descumprimento dos principios da legalidade (arts. 37 da CF/1988 e 14 da Lei 8.987/1995),
eficiéncia (art. 37 da CF/1988 e art. 6°, §1°, da Lei 8.987/1995), supremacia do interesse plblico
(principio geral do direito), seguranca, atualidade e modicidade tarifaria (art. 6°, § 1° da Lei
8.987/1995), vinculacdo ao instrumento convocatério (arts. 3°, 41, 55, XI, e 57, I, da Lei
8.666/1993, e 14 da Lei 8.987/1995), interesse publico (arts. 57, I, da Lei 8.666/1993; 20, Il, “b”,
da Lei 10.233/2001; 2°, II, “b”, do Decreto 4.130/2002; e 2° Lei 9.784/1999), bem assim ao
disposto no art. 37, XXII, da CF/1988;

()

Voto do Ministro Relator

()

Ha outros fatores absolutamente impeditivos da continuidade do contrato além de seus termos.
N&o estd prevista no contrato, nem no edital, a possibilidade de prorrogacdo do Contrato de
Concessdo PG-138/95-00. Sem a expressa previsdo dessa possibilidade, haveria ofensa
ao principio da vinculacéo ao instrumento convocatorio, insculpido nos artigos 3°, caput, 41 e
55 , Xl, do Estatuto Federal de Licitacfes e Contratos, e do artigo 14 da Lei Geral de
ConcessOes, abaixo transcritos, a exigir que as regras estipuladas no Edital de Licitacdo sejam
cumpridas em seus exatos termos pela Administracdo e pelos administrados, ndo somente no
decurso do procedimento licitatério, mas também durante toda a execucdo dos contratos.

Lei 8.666/1993:

'Art. 3°. A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promocdo do desenvolvimento
nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e
dos que Ihes sdo correlatos.’

'Art. 41. A Administracdo n&o pode descumprir as normas e condic¢Ges do edital, ao qual se acha
estritamente vinculada.’

'Art. 55. Sao clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam:(...)
X1 - a vinculagdo ao edital de licitacdo ou ao termo que a dispensou ou a inexigiu, ao convite e a
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proposta do licitante vencedor;’
Lei 8.987/1995:

'Art. 14. Toda concessdo de servi¢o publico, precedida ou ndo da execucdo de obra publica, sera
objeto de prévia licitacdo, nos termos da legislacao prdpria e com observancia dos principios da
legalidade, moralidade, publicidade, igualdade, do julgamento por critérios objetivos e da
vinculacao ao instrumento convocatério.’

Considero absolutamente imprescindivel demonstrar que a possibilidade
de prorrogacéo do contrato ja estava prevista originalmente no instrumento do contrato. Veja que
ela deve estar no instrumento original do contrato, alijado dos aditivos, bem como no edital da
licitaco. Caso a prorrogacao tenha sido inserida no contrato mediante termo aditivo, considero-a
burla ao processo licitatério, passivel de ser considerada nula a qualquer tempo.

()

E pacifica a jurisprudéncia do TCU no sentido da impossibilidade de conferir prorrogagdes no
previstas no contrato e no edital, a exemplo do voto condutor do Ac6rdao 551/2002-22 Camara, da
lavra do Ministro Ubiratan Aguiar, ao discorrer sobre prorrogacéo de contrato de duracdo
continuada, de que trata o art. 57, 11, da Lei 8.666/1993:

'Agora no que se refere a previsdo da prorrogacao no ato convocatorio, resta esclarecer que, de
fato, a prorrogacdo do inciso Il depende de explicita autorizacdo no ato convocatério. Sendo
omisso o Edital, ndo podera a entidade promover a prorrogagdo. O doutrinador Marcal Justem
Filho, na obra 'Comentarios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos’ 8% Edicao,
pag. 57, tece comentarios a respeito da matéria, defendendo nédo ser possivel que se instaure a
licitacho sem explicita previsdo da possibilidade da prorrogagdo, visto que os eventuais
interessados deverdo ter plena ciéncia dessa possibilidade a fim de apresentarem suas
propostas que, evidente, poder&o ser mais vantajosas em funcdo da possibilidade de se obter um
prazo mais alongado de fornecimento. Assim, em razdo de nao haver esta previsao editalicia e,
consequentemente, contratual quanto a prorrogacdo em questdo, entendo que deve ser mantida a
irregularidade.’ (grifei)

Igualmente oportuno o Acérddo 1.705/2003-Plenario, da relatoria do Ministro-Substituto Marcos
Bemquerer:

'9.5.16. Observe rigorosamente o principio da vinculacédo ao edital, previsto nos arts. 3° e 41, da
Lei n° 8.666/1993, abstendo-se de efetuar prorrogacdes de contratos nédo previstas (...).’

36. Assim, em sintonia com a mais nova manifestagdo do Plenério do Tribunal de Contas da Unido, ndo ha
como concordar com a visualizagdo da auséncia de previsao editalicia ou contratual como mera falha formal, eis que o
cenario descrito no edital e em seus anexos condiciona a atuacdo dos licitantes.

37. E também o argumento de que bastaria a regra inscrita no inciso Il do art. 57 da Lei n.° 8.666/93 para
autorizar a prorrogacao se mostra fragil. 1sso porque os contratantes devem obediéncia a lei, ao edital e ao contrato. Nessa
linha, aparece o art. 66 da Lei n.° 8.666/93 ao dispor que 0 "contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de
acordo com as clausulas avencadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma pelas consequiéncias de sua inexecugéo
total ou parcial".

38. Hipoteticamente, poder-se-ia pensar em licitagdo para a contratacdo de servigo continuado sem a previsdo
de prorrogacdo de vigéncia na qual um dos licitantes recebe, ilicitamente, da Administracdo contratante a garantia
informal de que o prazo de vigéncia contratual seria futuramente estendido até o maximo de sessenta meses. Nesse
exemplo, a vantagem competitiva decorrente da relacdo ilicita imaginada poderia ser facilmente evitada com a simples
estipulacdo editalicia da possibilidade de prorrogacéo.

39. Novamente, insiste-se no sentido de que a seguranca juridica gerada pela existéncia de disposicdes
editalicia e contratual possibilitadoras da prorrogacdo de vigéncia determina a obrigatoriedade de tal previséo.
40. Por fim, é atil combater as seguintes razdes levantadas pelo Departamento de Consultoria da

Procuradoria-Geral Federal: a) somente o inciso | do art. 57 da Lei n.° 8.666/93 exigiria previsdo no ato convocatorio; e
b) o art. 92 da Lei n.° 8.666/93 indicaria a correcéo da tese sustentada.
41, Eis o teor do referido art. 57, |, da Lei n.° 8.666/93:

Art. 57. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a vigéncia dos respectivos
créditos orgamentarios, exceto quanto aos relativos:
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I - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano Plurianual,
0s quais poderdo ser prorrogados se houver interesse da Administracdo e desde que isso tenha sido
previsto no ato convocatdrio;

42. De fato, 0 mencionado dispositivo apresenta redacao diferente daquela constante nos incisos Il e 11l do
art. 57, 0 que poderia sugerir que somente o inciso | exigiria previsdo expressa no instrumento convocatério. Porém, esse
ndo parece 0 melhor entendimento. A situacdo deve ser interpretada de outro modo.

43. Em sede de licitacdes e contratos, se ndo ha previsao explicita, a regra é a impossibilidade de prorrogacdo
da vigéncia. O caput do art. 57 da Lei n.° 8.666/93 dispde nesse sentido. Os incisos e paragrafos do citado art. 57 é que
enunciam as hipéteses excepcionais de prorrogacéo.

44. Ademais, a interpretacdo sistematica dada aos arts. 3.°, caput, 38, | e X, 40, § 2.° 111, 41, 54, 8§ 1.°, 55, XI
e 66 da Lei n.° 8.666/93 ja4 impbe a necessidade de previsdo editalicia expressa para a prorrogacdo da vigéncia dos
contratos referentes a servigos continuos. Sendo assim, é desnecessario que a regra apareca explicitamente no inciso Il do
art. 57.

45, No caso do inciso | do art. 57, pode-se dizer que a expressdo "desde que isso tenha sido previsto no
instrumento convocatério” é desnecesséria, ja que se ndo existisse tal norma ainda sim seria obrigatoria a previsao
editalicia por forga interpretacdo atribuida aos dispositivos legais apresentados.

46. Quanto ao art. 92 da Lei n.° 8.666/93, vale inicialmente transcrever o dispositivo para depois oferecer
interpretacdo diferente da apresentada pela Procuradoria-Geral Federal:

Art. 92.  Admitir, possibilitar ou dar causa a gqualquer modificacdo ou vantagem, inclusive
prorrogacdo contratual, em favor do adjudicatario, durante a execucdo dos contratos celebrados
com o Poder Publico, sem autorizacdo em lei, no ato convocatério da licitagdo ou nos respectivos
instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com pretericdo da ordem cronoldgica de sua
exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta Lei: (Redacdo dada pela Lei n° 8.883, de

1994)

Pena - detencdo, de dois a quatro anos, e multa. (Redacéo dada pela Lei n° 8.883, de 1994)

Paragrafo Unico. Incide na mesma pena o contratado que, tendo comprovadamente concorrido
para a consumacdo da ilegalidade, obtém vantagem indevida ou se beneficia, injustamente, das
modificacfes ou prorrogacdes contratuais.

47. A Procuradoria-Geral Federal afirma que a interpretacdo do dispositivo, a contrario sensu, indica que
prorrogacdo poderia ser concedida apenas com a autorizacdo da lei, pois a norma aceita a autorizacdo "em lei, no ato
convocatdrio ou nos respectivos instrumentos contratuais”.

48. Contudo, a melhor exegese do art. 92 parece ser no sentido de que a conduta tipica poderia ser
implementada por uma prorrogacdo sem autoriza¢do em lei, ou seja, fora das hipoteses taxativamente previstas. Também
poderia ser configurado crime se a prorrogacdo ndo fosse admitida no ato convocatorio. E, por fim, a conduta tipica
descrita poderia ser realizada se a prorrogacao fosse realizada sem autorizacdo no contrato. 1sso explica a presenca da
conjuncdo "ou". As trés condutas vislumbradas poderdo ser tidas como crime. Ndo ha como se exigir que a conduta seja
punida somente quando a lei, 0 ato convocatorio e o contrato forem descumpridos. N&o é isso que o preceito impde.

IV - Conclusao

49, Ante o exposto, com fundamento nos arts. 3.2, caput, 38, | e X, 40, § 2.9 111, 41, 54, § 1.2, 55, Xl e 66 da
Lei n.° 8.666/93 e em harmonia com os entendimentos sustentados pelas Consultorias Juridicas da Justica e do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, considera-se necesséria a existéncia de disposi¢do editalicia e clausula
contratual expressas para possibilitar a prorrogacéo de vigéncia com fulcro no art. 57, 11, da Lei n.° 8.666/93.

A consideragdo superior.

Brasilia, 17 de abril de 2019.

ANTONIO DOS SANTOS NETO
ADVOGADO DA UNIAO
COORDENADOR DE ORIENTACAO

20 of 21 12/06/2019 10:53



https://sapiens.agu.gov.br/documento/243960374

Atencdo, a consulta ao processo eletrénico estd disponivel em http://sapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Ndmero Unico de Protocolo (NUP) 08206300419201630 e da chave de acesso 9a2c4aa5

Notas

1.2 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos, 17.2 ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, pp. 834 e 835.

2.20b. cit., pp. 1086 e 1092.
3.2 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitagdes Comentadas. 8.2 ed. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 531.

4.~ FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitacdes e Contratos Administrativos. 7.2 ed. Belo Horizonte: Férum,
2017, pp. 45-46.

5.2 0b. cit., p. 532.

6.~ 0b. cit., p. 1116.

7.20b. cit., p. 628.

8.~ Ob. cit, pp. 656, 657 e 660.

9. 2 Modelos disponiveis em http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/714621)

10. ~ LicitagBes e contratos: orientacdes e jurisprudéncia do TCU, 4.2 ed., Brasilia : TCU, 2010, p. 765, disponivel
em https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/

Documento assinado eletronicamente por ANTONIO DOS SANTOS NETO, de acordo com o0s normativos legais
aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel com o codigo 243960374 no endereco eletronico
http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario (a): ANTONIO DOS SANTOS NETO. Data e Hora:
18-04-2019 20:29. Numero de Série: 2354148774697928242. Emissor: AC CAIXA PF v2.

21 of 21 12/06/2019 10:53



