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DA LEI N° 14.133/2021 E DO DIREITO COMPARADO

Michelle Marry Marques da Silva®

“O sucesso nao é definitivo, o fracasso ndo é fatal, o que conta é a coragem de
continuar. O verdadeiro guia da vida é fazer o que é certo.”

Winston Churchill

Resumo: O artigo versa sobre o regime juridico aplicavel aos chamados contratos por
escopo previstos expressamente no art. 111 da Lei n°® 14.133, de 1° de abril de 2021,
através da diferenca entre os chamados contratos por prazo certo e aquele pretende-se
revelar a importancia da previsdo do instituto na norma referida e sua necessaria
releitura para que seja atendido o interesse publico, para tanto, inicia-se o estudo
demonstrando que o contrato por escopo é também, assim como, 0s contratos por prazo
certo contrato administrativo, em um segundo momento, por meio da definicdo de
institutos como: prazo de execucgdo, prazo de vigéncia, prorrogacao e renovacdo chama-
se a atencdo para a necessaria diferenciacdo entre os contratos que sdo substituidos ao
longo da sua execucdo por outros contratantes, mas, com a permanéncia da demanda
pela Administracdo Publica, daqueles para os quais a conclusdo do objeto pactuado
encerra aquela necessidade administrativa especifica. Ao final, o estudo buscou
evidenciar que em homenagem ao que j& vinha se manifestando o Tribunal de Contas da
Unido a possibilidade de prorrogacéo automatica do contrato por escopo foi considerada

no texto legal da nova lei de licitagdes e contratos administrativos como possivel, o que
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estd consentaneo com as previsoes da Lei de Introducéo as normas do direito brasileiro,
com 0 novo parametro de interpretacdo para a teoria das nulidades ofertado pela Lei n°
14.133/2021 e com os anseios da sociedade atual.

Palavras-chave: Contrato administrativo; Contrato por escopo; Contrato por prazo
certo; Prazo de execucdo; Prazo de vigéncia; Prorrogacdo; Renovagédo; Nulidades;
Convalidacéo;

1. INTRODUCAO

O microssistema juridico inaugurado pela Lei n® 14.133/2021 exige de todos os
agentes publicos uma releitura da sistematica das contratacdes publicas, nesse sentir,
com o contrato por escopo nao é diferente.

O objetivo deste artigo, portanto, € analisar as alteracdes processadas pelo art.
111 da Lei n°® 14.133/2021 na espécie de contrato administrativo denominado contrato
por escopo e em que medida deve ser realizada sua releitura a luz das disposicGes
constantes desse diploma normativo e do direito comparado.

Dessa maneira, a primeira parte vai discorrer sobre o conceito de contrato
administrativo e do contrato por escopo com a intencdo de demonstrar que séo faces da
mesma moeda podendo ser considerado o segundo como uma espécie de contrato
administrativo.

Na segunda intervengdo sdo apresentados 0s conceitos de contrato por prazo
certo e do contrato por escopo sendo também tracadas suas diferencas, ainda, conceitos
como prazo de execucdo e prazo de vigéncia sdo trabalhados para que possam ser
relacionados com o contrato por escopo.

Seguindo com o propésito principal do estudo é apresentado o regime de
nulidades na Lei n® 14.133/2021 e a possibilidade de convalidacdo dos atos
administrativos praticados com a intencdo de dar seguimento aos ajustes formalizados
pela Administracdo Pablica, o que reforca a necessidade de releitura do contrato por
escopo.

A guisa de conclusdo, é apresentada a posicdo adotada pelo Tribunal de Contas
da Unido relacionada ao tema evidenciando que o texto do art. 111 da Lei n°

14.133/2021 estd em harmonia com o que ja vinha decidindo a Corte de Contas e 0



direito comparado. O estudo € finalizado com a defesa pela possibilidade de aplicacédo
analdgica das balizas construidas para o contrato por escopo aos convénios firmados
pela Administracdo Publica resultando tudo isso na perspectiva, por exemplo, que o
cenario atual de obras inacabadas ao longo dos proximos anos venha a sofrer forte

impacto positivo.

2. DOUTRINA APLICADA AOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

2.1.CONTRATO ADMINISTRATIVO E CONTRATO POR ESCOPO: FACES
DA MESMA MOEDA?

O artigo 89 da Lei n® 14133, de 1° de abril de 202,1 dispos expressamente que “Os
contratos de que trata esta Lei regular-se-do pelas suas clausulas e pelos preceitos de
direito publico, e a eles serdo aplicados, supletivamente, os principios da teoria geral
dos contratos e as disposi¢des de direito privado”, logo, o que a lei pretendeu deixar
claro foi que o regime juridico dos contratos por ela disciplinados, que sdo os destinados
as contratacBes publicas, sera predominantemente publico podendo sofrer
suplementacdo pelos principios e os preceitos do direito privado.

Nessa toada, passa a importar para o presente estudo a defini¢do do que é o contrato
administrativo, o qual é conceituado por José dos Santos Carvalho Filho? da seguinte
maneira:

Nesse teor, pode-se conceituar o0 contrato administrativo como ajuste firmado entre a

Administragéo Pablica e um particular, ou entre dois entes publicos, requlado basicamente pelo

direito pablico e supletivamente pelo direito privado, e tendo por objeto atividade que, de alguma
forma, traduza interesse publico. (grifei)

Sobre o tema Maria Sylvia Zanella Di Pietro® pontuou a diferenca existente entre

contratos da Administracdo Publica e contratos administrativos no seguinte sentido:

a expressdo contratos da Administracao é utilizada, em sentido amplo, para abranger todos
os contratos celebrados pela Administracdo Publica, seja sob o regime de direito pablico, seja
sob o regime de direito privado. E a expressdo contrato administrativo é reservada para
designar tdo somente os ajustes que a Administracéo, nessa qualidade, celebra com pessoas
fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para consecucdo de fins publicos, sequndo regime

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2022.
362 edicdo. Pagina 152.
3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 29. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018. Pagina 297.



juridico de direito publico. (grifei)

Além disso, o trago caracteristico do regime de direito publico aplicado aos
contratos administrativos, o qual leva em consideracdo o fato de ser o Estado o guardido
do interesse da sociedade devendo assegurar, assim, a finalidade pablica da contratacéo,
tem relacdo com a previsdo legal de determinadas prerrogativas asseguradas ao Estado
contratante (art. 104 da Lei n® 14.133/2021) em relagdo ao particular contratado em
decorréncia da posicao de supremacia daquele em relacdo a este, por isso a existéncia
das chamadas clausulas exorbitantes.

Ante o que foi até aqui exposto é possivel perceber as caracteristicas marcantes dos
contratos administrativos com predominancia do regime de direito pablico, sendo elas:
1) a supremacia da Administracdo Publica em relacdo ao particular notadamente pela
existéncia das clausulas exorbitantes; 2) a finalidade publica a ser buscada por meio do
atendimento ao interesse da sociedade; 3) o respeito as formalidades legalmente
previstas em associagdo com o0 necessario controle de legalidade das contratacfes
publicas firmadas.

Nesses termos, a Lei n® 14.133/2021 em seu artigo 111 estabeleceu expressamente
que:

Art. 111. Na contratagdo que previr a conclusao de escopo predefinido, 0 prazo de vigéncia
sera automaticamente prorrogado quando seu objeto nao for concluido no periodo firmado no
contrato.

Paragrafo Gnico. Quando a ndo conclusdo decorrer de culpa do contratado:

| - 0 contratado sera constituido em mora, aplicaveis a ele as respectivas san¢des administrativas;
Il - a Administracdo poderd optar pela extingdo do contrato e, nesse caso, adotard as
medidas admitidas em lei para a continuidade da execucao contratual. (grifei)

A vista disso, a norma expressamente sedimentou no dmbito das contratagdes
publicas a possibilidade de utilizacdo do chamado contrato por escopo, 0s quais para

José dos Santos Carvalho Filho* acontecem:

Quando a contratacdo tiver um escopo predefinido, ou seja, quando o objeto contratual for
dotado de precisdo quanto ao resultado a ser alcangado (por exemplo, a constru¢do de um
muro de arrimo contra deslizamentos), o prazo de vigéncia sera considerado automaticamente
prorrogado quando o objeto ndo for concluido no prazo fixado. Os efeitos, entretanto, variam de
acordo com a parte culpada. Se a culpa couber ao contratado, sera ele constituido em mora e
sujeito as sangdes administrativas cabiveis; além disso, a Administracdo pode optar pela
extingcdo do contrato e adotar as medidas adequadas a continuidade da execucdo (art. 111 e
paragrafo Unico, I e Il). Caso a culpa seja da Administracao, podera haver efeitos gravosos para
esta, dependendo da ocorréncia dos casos previstos no art. 137 do Estatuto. (grifei)

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2022.
362 edicdo, pagina 165.



Nesse diapasdo, forcoso concluir que o contrato por escopo € uma espécie de
contrato administrativo e assim considerado todas as caracteristicas pertencentes a essa
categoria de contratos também a ele se aplica. Além disso, facil é notar do texto
precitado que a norma utilizou a expressao “prorrogacdo automatica” levando a crer que
ultrapassado o prazo inicial acordado para a finalizacdo do objeto e ndo havendo
concluséo do seu escopo automaticamente ele seria elastecido como resultado natural da
permissdo legalmente concedida (ope legis), o que vai perdurar até a conclusdo do
objeto sem necessidade de formalizacao de termo aditivo.

Entretanto, apesar do texto normativo permitir o entendimento supramencionado é
importante estar atento ao paragrafo Unico, ocasido que verificado pela Administracdo
Publica que o prazo de execucdo inicialmente previsto foi extrapolado é recomendavel o
registro nos autos do processo de eventual responsabilidade pelo atraso na entrega do
objeto com a devida motivacdo sobre a necessidade da “prorrogacdo automatica”,
alteracdo do cronograma de execucdo, prazos etc. do contrato, até mesmo para efeito de
controle.

Além disso, a expressdo ‘“prorrogacdo automatica” pode levar a uma possivel
conclusdo de prazo indefinido para a avenca, o que € inveridico.

De fato, 0 objeto da contratagdo é delimitado na fase interna do processo licitatorio,
de acordo com o artefato especifico a ser utilizado, que vai também dimensionar o
tempo de duracdo do contrato, os quais pela Lei n°® 14.133/2021 se o objeto for de
servicos e fornecimentos continuos a duracdo pode chegar a até 5 anos (art. 106 da Lei
n® 14.133/2021), com possibilidade de prorrogacdo sucessiva para até 10 anos (art. 107
da Lei n° 14.133/2021).

Ainda, em alguns casos especificos de dispensa de licitacdo a norma possibilitou a
duracdo de até 10 anos do contrato (art. 107), também permitiu a contratacdo por prazo
indeterminado quando o objeto estiver relacionado aos chamados servigos publicos
oferecido em regime de monopolio, por fim, nos contratos de receita e nos contratos de
eficiéncia o prazo pode chegar até 35 anos (art. 110) e nos contratos com escopo
predefinido possibilitou a prorrogacdo automatica para que objeto seja entregue e a
necessidade da Administracdo Publica contratante seja plenamente atendida tendo em
vista o interesse publico maior, que € o publico.

Portanto, o que vai dimensionar o tempo de duracdo do contrato administrativo € o
objeto a ser contratado e a especificacdo feita na fase interna do processo licitatorio por

meio do artefato especifico da contratacdo ndo sendo diferente com os contratos por



escopo, para os quais foi aberta a possibilidade de “prorrogacao automatica” , desde que
apresentados fatos supervenientes a formalizacdo da avenca possibilitando, desse modo,
a conclusdo do objeto e o atendimento do interesse publico, mesmo assim, com a
eventual necessidade de apuracdo de responsabilidade pelo prolongamento do prazo
incialmente ajustado tanto da Administracdo contratante, quanto do contratado. No
ponto, torna-se importante ressaltar que a Lei n°® 14.133/2021 permitiu contratos por
prazo indeterminado apenas nos que seja usudria de servico publico oferecido em

regime de monopdlio (art. 109).

2.2. CONTRATO POR PRAZO CERTO E CONTRATO POR ESCOPO

No que se refere a importancia da diferenca entre o que se entende por contrato por prazo
certo e contrato por escopo tem-se que o adimplemento da obrigacdo por parte do contratado
passa a ter contornos préprios e vai depender do tipo de contrato formalizado.

Leciona Marcal Justen® Filho que:

Alude-se a contrato por escopo para indicar avenga que impde ao contratado executar um
objeto dotado de individualidade, cuja execuc¢édo satisfaz o interesse do credor e implica o
exaurimento do vinculo contratual. Suponha-se um contrato de obra publica, que tem por objeto a
execucdo pelo contratado de um edificio. Cabe ao contratado adotar todas as providéncias
pertinentes. Concluida a obra e entreque a Administracdo o contato se extingue.

J& os contratos de duracdo se caracterizam pela fixacdo de um periodo de tempo para o
devedor executar a prestacdo, cujo conteddo se renova seguidamente. Assim se passa, por
exemplo, com os servicos de vigilancia. O contratado estd obrigado a desempenhar todas as
atividades pertinentes, durante um periodo de tempo. A circunstancia de executar a prestacdo durante
um dia, uma semana ou um més ndo acarreta a extincdo do contrato.

Assim sendo, o contrato de execugdo continuada (por prazo certo) seria aquele no
qual a necessidade da Administracdo Publica é continua, logo, ela ndo acabara com o
prazo final de execucédo e a entrega do objeto sendo necessario que seja firmado novo
ajuste para atendimento da demanda administrativa.

Em contrapartida, o contrato por escopo € aquele cujo prazo de execugao somente se
extingue quando o contratado entrega para o contratante o objeto contratado, portanto, o
tempo ndo é determinante para que se considere encerradas as obrigac6es do contratado,

dito de outro modo ele apenas ira caracterizar ou ndo se o contratado esta em mora.

> JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contrataces Administrativas: Lei
14.133/2021. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. Paginas 1294 e 1295.



A Advocacia-Geral da Unido por meio do seu Departamento de Coordenacédo e
Orientagdo de 6rgdos juridicos no Parecer n°® 133/2011/DECOR/CGUAGU entendeu

corretamente que:

16. Nos contratos a termo, ou por tempo determinado — como, por exemplo, o de prestacéo de
servigo, de manutencdo de um equipamento ou de conservacao de um jardim -, é estipulado um
prazo final para execucdo do contrato, findo o qual estard também terminada a propria
vigéncia do contrato. Segundo Hely Lopes Meirelles, ‘a extingdo do contrato pelo término de seu
prazo € a regra nos ajustes por tempo determinado, nos quais o prazo é de eficacia do negocio
juridico contratado, de modo que, uma vez expirado, extingue-se o contrato, qualquer que seja a fase
de execucdo de seu objeto, como ocorre na concessao de servigo publico’. Nos contratos a termo, o
termo final do prazo de vigéncia e o fim da obrigacéo coincidem.

17. Nas palavras de Diégenes Gasparini: ‘A execu¢do do objeto, com consequentes entrega pelo
contratado e recebimento pela Administracédo contratante, comp®e, portanto, a principal causa
de extingdo do contrato administrativo, como é de outros ajustes. > Nesses contratos, o normal e
esperado é que o contrato termine pela concluséo de seu objeto, o que deve ocorrer até o dltimo dia
do prazo fixado para sua execucao.

[..]

20. No caso dos contratos a termo, o termo final do prazo representard o0 momento em que 0
contratado devera deixar de responder por aquela determinada prestagdo ou servico. Nesse
caso, a expiracdo do prazo, que é, a0 mesmo tempo, de execucado e de vigéncia do acordo, marca
a prépria extin¢do do contrato.

21. J& nos contratos por escopo, € o cumprimento do objeto dentro do prazo de execucdo que
resulta no adimplemento da parte contratada. Findo o prazo fixado no contrato sem o
contratado tenha concluido o objeto por sua culpa, caracteriza-se a inadimpléncia contratual.
22. Segundo ensina Lucia Vale Figueiredo:

‘(...) casos ha em que o ultimo dia de prazo contratual sera também o ultimo dia para o
contratado terminar a execucéo do objeto contratual.

De conseguinte — se ndo concluido ainda o objeto contratual -, o dia subsequente ao Gltimo dia
do prazo correspondera ao termo inicial para a caracterizacao da inadimpléncia contratual.
Damos um exemplo. Determinada obra deverd ser concluida em noventa dias.

Ao cabo deste tempo, se ndo concluida a obra, ndo se esgotou o contrato, porque ndo implementado
ainda o objeto contratual. Mas, inquestionavelmente, o prazo para que se considere o contratado
adimplente estara expirado, tendo, a partir dai a Administracdo o dever de sanciona-lo.

Como, nesta segunda hipétese, ndo teria sido cumprido o contrato, impende perquirir por que
néo o foi, e se a culpa é do contratado. Se assim for, caracterizada ficara sua inadimpléncia.
Ou, de revés, se é de ser imputada a propria Administracdo, hipétese em que ndo havera
inadimpléncia do contratado. ’

23. Desse modo, 0 contrato por escopo se extingue com a conclusdo de seu objeto, que se
ocorrer até o dia fixado resultara na cessacdo da obriga¢do do contratado para com a
Administragéo Publica. No entendimento de Marcal Justen Filho, os contratos de escopo, a que o
doutrinador se refere como ‘contratos de execugdo instantdnea’, ‘impdem a parte o dever de realizar
uma conduta especifica e definida. Uma vez que cumprida a prestacdo, o contrato se exaure e nada
mais pode ser exigido do contratante (...)’

24. Em outras palavras, ‘celebrando-se um contrato para que determinado objeto seja
executado, executado este, cumprido estara o contrato. ° Caso advenha o termo final do
contrato e o objeto ndo tenha sido concluido por culpa do contratado, este sera considerado
inadimplente e estard sujeito as sangdes impostas na lei.

25. Em razdo do exposto é gue se entende gque, no caso de contrato administrativo por escopo,
terminado o prazo fixado, a obrigacdo ndo estard extinta se o0 objeto do contrato ainda ndo
estiver concluido e, por esse motivo, 0 prazo fixado no contrato teria indole moratoria, e ndo
extintiva da obrigaco.(grifei)

Em vista disso, a conclusdo para este ponto especifico é que no contrato por escopo

0 prazo fixado no contrato para execucdo do objeto é considerado moratorio, logo, ele



ndo necessariamente ird extinguir a obrigacdo resultando caso ndo cumprido o prazo
incialmente acordado na necessidade de apuracdo de responsabilidade e aplicagdo de

sancdo, mas, ndo a extin¢ao do contrato.

2.3. PRAZO DE VIGENCIA E PRAZO DE EXECUCAO

E o capitulo V da Lei n° 14.133/2021 que dispde sobre a duragdo dos contratos
administrativos prevendo expressamente no artigo 111 sobre o contrato por escopo.
Todavia, relevante se torna destacar na doutrina aplicada aos contratos
administrativos por escopo a distin¢do que se faz necessaria entre o prazo de vigéncia e
0 prazo de execucdo nesses tipos de contratos.
Nesse diapaséo, Joel de Menezes Niebuhr® dispde que:

[...] Entdo, os contratos administrativos, via de regra, sdo validos a partir do momento em que o
instrumento é assinado pelas partes e desde que ele ndo se oponha a legalidade.

Contrato vigente é aquele que esta apto a produzir efeitos. Nao significa que ele produza
efeitos; apenas que esta apto, que pode produzir efeitos. Enquanto o contrato estiver apto a
produzir efeitos ele permanece vigente [..] Enguanto houver obrigacGes pendentes, 0
contrato permanece vigente.

Contrato eficaz é aguele que produz efeitos, isto é, que é cumprido pelas partes. Ao contrario,
contrato ineficaz € aquele que ndo produz efeitos, ignorado pelas partes. A eficicia ndo é um
conceito eminentemente juridico, mas sociolégico [...]" (grifei)

Dessarte, em relacdo ao prazo de vigéncia pode-se entender como o periodo no
qual é ajustada a duracdo do contrato, assim, o intervalo de tempo no qual os efeitos do
contrato estdo aptos a serem produzidos, que as obrigacdes devem ser cumpridas, ja
prazo de execucdo é o tempo que o contratado possui para executar o objeto do contrato
sendo o ideal que seja acordado entre as partes.

Marcal Justen Filho’ é da seguinte opini&o sobre o tema:

Nao se confundem os conceitos de prazo para execuc¢do da prestacao e prazo contratual.

O prazo contratual consiste no periodo de tempo durante o contrato o qual o contrato

vigora, produzindo seus efeitos para disciplinar a conduta das partes.

O contrato prevé direitos e obrigacfes para as partes. Estabelece gue a parte estara obrigada a

executar uma ou mais prestacdes num periodo de tempo determinado. Esse é o prazo para a

execucdo da prestacéo.
Os dois prazos usualmente néo se identificam. (grifei)

Nessa perspectiva, conclui-se que o prazo de execugdo do contrato por escopo

apenas ira ser finalizado com a entrega do objeto contratado e que ele pode ser diferente

® NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacdo publica e contrato administrativo. Curitiba: Zénite, 2008.
Paginas 451/452.

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitaces e Contratacdes Administrativas: Lei
14.133/2021. Sé&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. Pagina 1302.



do prazo de vigéncia, o qual é utilizado para as partes cumprirem as prestacfes ou
obrigacdes que Ihe incumbem.

Seguindo essa mesma linha de raciocinio o  Parecer n°
133/2011/DECOR/CGUAGU esclareceu seguinte:

28. Portanto, em tese, 0 prazo de execucdo previsto nos contratos por escopo é apenas
moratério, o que significa dizer que sua expiragdo nao resulta na extingdo do ajuste.
Contudo, ndo se confundem prazo de vigéncia e o prazo de execu¢do nos contratos por
€scopo.

29. O prazo de vigéncia corresponde ao ‘prazo previsto para as partes cumprirem as prestacdes
gue lhes incumbem’. J4 o prazo de execucgdo é o tempo determinado no contrato para que o
contratado execute 0 seu objeto. Apds a execucdo do objeto pelo contratado, a Administracdo
possui ainda um prazo recebé-lo e efetuar 0 pagamento. Por esse motivo, distinguem-se 0 prazo
de execucdo e 0 prazo de vigéncia, ja que, enquanto a Administracdo ndo efetua 0 pagamento,
ainda ha obrigacBes pendentes e o contrato continua vigente.(grifei)

31. Assim, restando diferenciados os prazos de execucdo e de vigéncia, é certo que, nos
contratos por escopo, ainda que terminado o prazo de execu¢do, a avenga continua véalida
no mundo juridico enquanto o prazo de vigéncia ndo tiver sido ultrapassado, sendo
necessaria a rescisdo do contrato nesse caso para que se possa falar na sua extin¢do. Em
cada caso concreto, contudo, deve ser estudado se a aplicacdo das diversas san¢des previstas em
lei ou no préprio instrumento do ajuste é a melhor solucdo para o problema da inadimpléncia por
mora do contratado, sem gue seja necessario rescindi-lo.

40. E importante destacar que devera haver previsdo contratual dos dois prazos: tanto o de
vigéncia, quanto o de execucdo, pois ndo se admite contrato por prazo indeterminado e o
interesse publico exige que haja previsdo de fim tanto para a execucdo do objeto do
contrato quanto para que a Administracdo cumpra a sua prestacéo na avencga. (grifei)

Portanto, o prazo de execugdo nos contratos por escopo € diferente do prazo de
vigéncia, sendo o primeiro considerado como 0 prazo necessario para a entrega do
objeto e 0 segundo como 0 prazo para cumprimento de todas as obrigacGes relacionadas
ao contrato pelas partes, pelo texto da Lei n°® 14.133/2021 o prazo de vigéncia sofrera
“prorrogacdo automatica” no contrato por escopo quando seu objeto ndo for concluido
no periodo firmado no contrato, ora, a inteligéncia do artigo € no sentido de que
necessitando ser elastecido o prazo de execucdo obrigatoriamente o prazo de vigéncia

sofrera “prorrogacdo automatica™.

2.4. DIFERENCA ENTRE PRORROGACAO E RENOVACAO DO PRAZO DO
CONTRATO ADMINISTRATIVO

Na renovacgdo e na prorrogacdo do contrato administrativo o efeito direto é o
elastecimento do prazo de vigéncia originalmente acordado, claro, devendo os limites

legalmente estabelecidos serem respeitados, mas, sdo considerados institutos distintos.
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Defende a mesma posicdo Marcal Justen Filho®:

A prorrogacdo consiste na alteracéo do prazo original de vigéncia do contrato, fixando-se
um periodo de tempo mais longo para a execucdo das obrigacdes contempladas no
contrato.

A prorrogacdo ndo implica a pactuacdo de um novo contrato. Isso significa que as partes
mantém relacionamento original, sem introduzir_inovacfes no tocante a direitos e
obrigacfes — ressalvados agueles gue se constituam em implicacdo da alteracéo do prazo.
[.]

No entanto, existem hipoteses em que a prorrogacdo do prazo de execucdo da prestagdo
afeta o prazo de vigéncia do contrato. Isso ocorre nos casos em que o prazo de vigéncia do
contrato é fixado em vista do prazo de execucdo. Por exemplo, as partes estabelecem gue o
devedor tem o0 prazo de dez dias para entregar 0 produto objeto de uma compra determina que o
contrato serd extinto guando o devedor executar a obrigacdo. A alteracdo do prazo para a
execucdo da prestacéo se reflete sobre o prazo de vigéncia do contrato.

Uma outra hipdtese se verifica guando a prorrogacdo do prazo para executar a prestacédo
acarreta a superacdo do prazo original de vigéncia do contrato.

A renovacdo ¢ ato bilateral, de natureza convencional. Isso significa a impossibilidade de
‘renovacio automatica’ do contrato. E necessaria manifestacio de vontade de ambas as
partes, tanto pela Administracdo como pelo contratado. Portanto, ndo € possivel que se
imponha contra a vontade de qualquer das partes. (grifei)

Outrossim, ndo se pode concluir que na prorroga¢do havera uma nova relacdo
contratual, apenas que a anterior serd prolongada justamente para que o objeto da
avenca seja executado, em razdo disso nos contratos por escopo tanto o prazo de
execucdo, quanto o prazo de vigéncia devem sofrer prorrogacao, caso venham ocorrer
fatos supervenientes na execugédo do contrato, que resultem nessa necessidade, por isso,
0 texto da Lei n° 14.133/2021 foi expresso quando firmou o entendimento que a
“prorrogagdo deve ser automatica”, apesar de ndo ter feito a diferenciagdo entre prazo
de execucéo e de vigéncia tao claramente.

Em vista do que foi acima afirmado forcoso concluir que nas situagfes de
renovacdo contratual ha necessidade de concordancia de ambas as partes o que se perfaz
por meio do termo aditivo, isso tendo em vista que com a renovacdo do contrato sera
aberta a possibilidade para “introduzir inovacGes no tocante a direitos e obrigagdes”
renovando, entdo, a relagéo contratual, existindo, dessa maneira, um novo contrato com
objeto idéntico aquele que antes ja foi satisfatoria e integralmente executado, mas, agora
com a possiblidade de pactuacdo de novos direitos e obrigacGes. Ora, nada mais logico
compreender dessa forma, j& que nos contratos continuos o prazo de execucdo e de
vigéncia serdo 0 mesmo, 0 que ndo ocorre nos contratos por escopo.

Pois bem, denota-se por tudo até esse ponto exposto que: 1) o prazo de vigéncia
néo se confunde com o prazo de execucdo, e; 2) havendo a necessidade de se elastecer o

prazo inicialmente previsto no contrato por se revelar supervenientemente insuficiente

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licitacdes e Contratacdes Administrativas: Lei
14.133/2021. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. Pagina 131 - 1302.
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para a execucdo de seu objeto no caso dos contratos por escopo sera realizada a

prorrogacdo do contrato administrativo e ndo sua renovagdo, desnecessario, portanto, a

formalizagdo de termo aditivo, j& que ndo havera em tese necessidade de concordancia

das partes.

2.5. DA CONVALIDACAO E DO REGIME DE NULIDADES NA NOVA LEI DE
LICITACOES E CONTRATOS

Sobre a possibilidade de convalidagéo da prorrogacdo ndo processada por meio de
termo aditivo ainda sob o regime do microssistema juridico da Lei n° 8.666/1993, no
qual o entendimento majoritario era pela necessidade de termo aditivo tanto nas
prorrogagdes, quanto nas renovagdes dos contratos administrativos, Joel de Menezes
Niebuhr® defendia que:

"[...] Sucede que o contrato e a alteragdo do contrato existem a partir do momento em que
ha o acordo de vontades para criar ou modificar obrigacfes. Nesse passo, 0 instrumento de
contrato ndo cria o contrato, apenas o formaliza. O mesmo acontece com o termo aditivo, ndo
cria a alteracdo, apenas a formaliza.

Sob essa luz, é de reconhecer que a partir do momento em que se consegue identificar o
acordo de vontades para prorrogar o contrato ele esta prorrogado. O termo aditivo apenas
formaliza a prorrogacdo, que é em si o acordo de vontades. E o fato é que o acordo de
vontades pode ser identificado e comprovado por diversas outras formas que ndo por meio do
termo aditivo, como, por exemplo, oficios trocados entre as partes ou ata assinada por elas ou
qualquer documento equivalente.

[-]

Portanto, se o termo aditivo de prorrogacdo ndo é firmado dentro da vigéncia do contrato,
porém se consegue demonstrar que anteriormente houve acordo de vontades entre a
Administragdo e o contratado para prorrogé-lo, deve-se considerar que houve a
prorrogacdo e que a falta do termo aditivo constitui vicio de formalidade, que pode ser
convalidado. A convalidacdo seria produzida pela assinatura e publicacdo do termo aditivo,
ainda que posteriormente ao advento do prazo previsto no instrumento de contrato [...]" (grifei)

Com efeito, o instrumento de contrato ndo cria o contrato, bem como o termo
aditivo ndo cria a alteracdo. Nessa toada, o termo aditivo apenas ird formalizar a
prorrogacdo que iria ser processada de todo modo, seguindo essa linha de raciocinio,
facil é concluir que a prorrogacdo ndo requer a necessidade de concordancia de ambas
as partes no contrato por escopo, Vvisto que sdo contratos que formalizados ou ndo por
termos aditivos deverdo ser prorrogados.

Por isso, se existir um contrato por escopo com ocorréncia de fato superveniente

que leve a necessidade de prorrogagdo de prazo e esse ndo tenha sido processado por

® NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo pUblica e contrato administrativo. Curitiba: Zénite, 2008.
Paginas 451/452.
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meio de termo aditivo ndo é razoavel que esse contrato seja extinto podendo, entdo, ser
convalidado.
Sobre o0 assunto Jose dos Santos Carvalho Filho dispde:

“A  convalidacdo (também denominada por alguns autores de
aperfeicoamento ou sanatoria) é o processo de que se vale a
Administracdo para aproveitar atos administrativos com vicios
superaveis, de forma a confirma-los no todo ou em parte.

[...] A grande vantagem em sua aceitacédo no Direito Administrativo é a
de poder aproveitar-se atos administrativos que tenham vicios sanaveis,
o que frequentemente produz efeitos praticos no exercicio da funcédo
administrativa. Por essa razdo, o ato que convalida tem efeitos ex tunc,
uma vez que retroage, em seus efeitos, ao momento em que foi
praticado o ato originario.

[-]

Nem todos os vicios do ato permitem seja este convalidado. Os vicios
insanaveis impedem o aproveitamento do ato, ao passo que 0s vicios
sanaveis possibilitam a convalidacdo. Sdo convalidaveis os atos que
tenham vicio de competéncia e de forma, nesta incluindo-se os aspectos
formais dos procedimentos administrativos [...]” (grifei)

Também a Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, em seu art. 55 tratou do tema,

nos seguintes termos:

Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse publico nem prejuizo
a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sanaveis poderdo ser convalidados pela prépria
Administragéo.

Por este angulo, vicios de forma, incluidos os aspectos formais dos
procedimentos administrativos sdo convalidaveis, de mais a mais, a possibilidade de
convalidacdo de um ato administrativo decorre do principio da autotutela, sendo assim,
a Administracdo possui o dever de rever seus atos irregulares para que possa restaurar a
situacdo de regularidade do ato, observando-se, também, dessa forma, o principio da
legalidade.

Importantes licdes sobre estas asser¢des fez Marcos Nobrega®:

Diante de todo exposto, conclui-se que o tradicional dualismo no regime juridico das
invalidades do ato administrativo - assente na distincdo radical entre nulidade e
anulabilidade — ndo serve ao Direito Administrativo atual. Este necessita de uma dogmatica
prépria, em matéria de invalidacdo, permedvel a regimes juridicos elasticos e compativeis
com a vastiddo das questOes suscitadas, atenta as complexidades dos problemas préaticos e
aos valores/interesses que deverdo ser levados em conta.74 Nesse sentido, substitui-se a
legalidade tradicional pela nocéo de legalidade funcional.

10 TEIXEIRA JUNIOR, Flavio Germano de Sena; NOBREGA, Marcos. A Teoria das Invalidades na
nova lei de Contratacbes Publicas e o equilibrio dos interesses envolvidos. Revista Brasileira de
Direito Publico - RBDP, Belo Horizonte, ano 19, n. 72, p. 117-141, jan./mar. 2021.
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As normas estatuidas pela nova Lei de Contratagdes Publicas, no que tange a teorizagdo das
invalidades, tém justamente esse objetivo. Orientar, induzir e até mesmo determinar que o
administrador e o controlador ponderem sobre os interesses envolvidos, evitando que a
invocacdo do principio da legalidade seja realizada para amparar arbitrariedades.

[.-]

A analise sobre invalidar ou preservar a conclusdo da obra deve considerar duas questdes
complementares: 1) olhando exclusivamente para o volume de recursos adicionais para
concluir e operar o projeto, bem como considerando os beneficios que ele trara, o projeto é
viavel econbmica e financeiramente? 2) se a resposta a questdo anterior for positiva, isto é,
sendo viavel econdmica e financeiramente, faz sentido ser o setor publico a financiar e/ou a
realizar o restante do projeto?61 Paralisar uma obra publica implica, necessariamente,
revisdo ou cancelamento de contratos com projetistas, empreiteiras, montadoras,
gerenciadoras, fabricantes de equipamentos etc. Isso desencadeia desequilibrios
econdmico-financeiros as partes afetadas e provoca a proliferacao de litigios judiciais (ou
arbitrais) que acabam onerando bastante a Administracéo Publica e por um longo prazo.62
A existéncia de vicio na licitagdo ou no contrato ndo pode ensejar automaticamente a
suspensdo ou interrupcdo da execugdo contratual, sob pena de trazer grande prejuizo a
coletividade e a prdpria Administracdo Publica. Imperioso que se faga um juizo de
ponderacdo levando-se em conta o equilibrio dos interesses fragmentados/envolvidos, o que
se materializa por meio do exame das evidéncias. Quando se paralisa abruptamente uma
obra, por exemplo, deixa-se de fazer investimentos, de gerar empregos e de atender a
demanda da sociedade em areas essenciais como salde, educagdo, transporte e seguranca
publica.

[-]

J4 Celso Antdnio Bandeira de Mello sistematiza, conforme o regime juridico aplicavel, os
atos invalidos em inexistentes, nulos e anuldveis. Os atos inexistentes seriam 0s que se
encontram no campo do impossivel juridico, ou seja, aqueles cujo comportamento consiste
na préatica de crimes que ofendam os direitos fundamentais da pessoa humana, ligados a sua
personalidade ou dignidade. A diferenca entre os atos nulos e anuldveis, segundo ele, reside
basicamente na possibilidade de convalidacdo, a qual sé existe em relacdo aos atos
anulveis. Ademais, no curso de uma lide, a arguicdo do vicio dos atos nulos pode ser feita
pelo Ministério Publico ou de oficio pelo juiz; nos atos anulaveis, tal arguicdo somente
pode ser feita pelo interessado.30

Prega-se, portanto, a utilizacdo da convalidacdo com fundamento ndo somente no principio
da seguranca juridica, mas também nos principios da proporcionalidade e da boa-fé, uma
vez que se pode entender que a atuacdo desproporcionada é atentatéria ou contraria a boa-
fé. Consoante Clarissa Sampaio Silva,39 deve-se adotar a convalidagdo nas hip6teses em
que atos vinculados criaram beneficios aos particulares, por constituir meio menos gravoso
do que a invalidacdo e atingir idéntico fim, que é a recuperacéo da legalidade ferida.

Assim, se a falta do termo aditivo leva a possibilidade de convalidacdo do ato nos
contratos por escopo possibilitar que nesse tipo de contrato seja utilizada a prorrogagéo
automatica como fez a Lei n® 14.133/2021 resulta ndo sé em eficiéncia, mas também, na

eficacia da atividade administrativa.

3. POSICAO ADOTADA PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E NO
DIREITO COMPARADO

A importéncia da releitura do contrato por escopo foi retratada pelo Tribunal de
Contas da Unido muito antes das previsfes constantes da Lei n® 14.133/2021, como se

pode ver nas manifestacdes abaixo citadas:
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Tomada de Contas Especial originada da conversdo de autos de Representacdo apurou dano ao
erario na retomada das obras de construgdo de rodovia vicinal no municipio de
Maranguape/CE, de responsabilidade do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(Dnocs). Segundo o relator, "a irregularidade principal foi o reinicio das obras em 21/8/2007
(paralisadas em 23/4/2002), com a utilizacdo do projeto original de 2001, apesar de se ter
conhecimento das significativas alteracdes ocorridas na regido em virtude da construcédo de um
acude e de uma agrovila. Essa inadequacao gerou o rompimento de bueiros e outras passagens
de 4gua da rodovia". Realizado o contraditdrio, o relator consignou que tanto a unidade
instrutiva quanto o Ministério Publico junto ao TCU acreditavam ser possivel a retomada da
avenca "'por se tratar de contrato por escopo, cuja extincdo ocorreria apenas com a concluséo
do objeto". Nessa linha reproduziu o relator excertos de duas deliberagdes do Plenario, dentre as
quais o Acordéo 5466/2011-Segunda Camara, no qual é reproduzido trechos do voto condutor
da Decisdo 732/1999-Plenario, com o seguinte teor: ""No entanto, ao meu ver, inexistindo
motivos para sua rescisdo ou anulacdo, a extingdo de contrato pelo término de seu prazo
somente se opera nos ajustes celebrados por tempo determinado, nos quais o prazo constitui
elemento essencial e imprescindivel para a consecu¢do ou eficcia do objeto avengado, o que
ndo é o caso do contrato firmado pelo DER/MG, no qual a execucdo prévia é o seu objetivo
principal. Dessa forma, ndo havendo motivos para a cessacdo prévia do ajuste, a extin¢ao do
contrato firmado com o DER/MG operar-se-ia apenas com a concluséo de seu objeto e
recebimento pela Administracdo, o que ainda ndo ocorreu". Constatando a inexisténcia nos
autos de noticias sobre a rescisdo do ajuste, concluiu o relator que, para o caso em exame, "'a
reativacdo do contrato pode ser aceita como legitima, com o consequente acolhimento das
alegacOes de defesa dos responsaveis, tendo em vista a natureza do seu objeto e o fato de que,
conforme as informacBes disponiveis, a suspensdo da execucdo ndo foi causada pela
contratada". Considerou, contudo, "indevida a utilizacdo do projeto original, ignorando as
alterac@es fisicas considerdveis ocorridas na regido antes da retomada das obras". Nesses termos,
considerando a auséncia de elementos suficientes para a quantificagdo do dano, o Plenério,
acompanhando o voto do relator, julgou irregulares as contas dos responsaveis, aplicando-lhes a
multa capitulada no art. 58, inciso III, da Lei 8.443/92.” Aco6rdio 1674/2014-Plenario, TC
033.123/2010-1, relator Ministro José Mucio Monteiro, 25.6.2014. (grifei)

[...] Com efeito, a jurisprudéncia desta Corte de Contas se consolidou ao longo do tempo no
sentido de considerar irreqular o aditamento feito apds o término da vigéncia contratual, ainda
que amparado em um dos motivos do art. 57, § 1° da Lei n° 8.666, de 1993, uma vez que o
contrato original estaria formalmente extinto, de sorte que ndo seria juridicamente cabivel a
sua prorrogacdo ou a continuidade da sua execucdo (v.g.: Acdrdaos 66/2004, 1.717/2005,
216/2007, 1.335/2009, 1.936/2014 e 2.143/2015, todos do Plenario do TCU).

Como se sabe, a Lei de Licitacdes e Contratos permite a prorrogacdo do contrato nas situacées
em que a contratante determina a paralisacdo da obra, autorizando, inclusive, a prorrogacao
do cronograma_de execucdo, por igual periodo, contudo, tal previsdo ndo dispensa a
formalizacdo do aditamento, a fim de ajustar os prazos de conclusdo das etapas e de entrega
da obra, até porque toda e qualquer prorrogacdo de prazo deve ser previamente justificada e
autorizada (8 2°, do art. 57, da Lei n°® 8.666, de 1993).

Nessa esteira também é o entendimento consubstanciado na Sumula n° 191 do TCU, segundo a
qual é indispensavel a fixacao dos limites de vigéncia dos contratos administrativos, de forma
que o tempo ndo comprometa as condigdes originais da avenca, bem como na Orientacao
Normativa n° 3/2009 da Advocacia-Geral da Unido (AGU), que aduz: “na analise dos
processos relativos & prorrogacdo de prazo, cumpre aos 0rgdos juridicos verificar se ndo ha
extrapolagdo do atual prazo de vigéncia, bem como eventual ocorréncia de solucdo de
continuidade nos aditivos precedentes, hipdteses que configuram a extingdo do ajuste,
impedindo a sua prorrogacio”.

Ocorre que, nos chamados contratos por escopo (em gue o objeto consistiria na obtencédo de um
bem ou na construcdo de uma obra), o prazo de execucdo sé seria extinto quando o objeto fosse
definitivamente entreque a administracdo e as demais obrigactes fixadas no ajuste fossem
plenamente satisfeitas, de modo que, inexistindo motivos para rescisdo ou anulacdo, a extincao
desse tipo de ajuste somente se operaria com a conclusdo do objeto e com o seu recebimento
definitivo _pela administracdo, diferentemente do _que ocorreria _nas_avencas por tempo
determinado (em gque o objeto consistiria na prestacdo de servicos continuos), nos quais o
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prazo constituiria_elemento essencial e imprescindivel para a consecucdo ou a eficacia do
objeto avencado.

Considerando tal raciocinio, 0 TCU tem acolhido, em carater excepcional, na analise de alguns
casos concretos, a tese de diferenciar os efeitos da extincdo do prazo de contratos de obra,
como se verifica nos sequintes julgados: Decisdo 606/1996Plenario; Decisdo 732/1999-Plenario;
Acdrddo 1.740/2003-Plenério; Acdérdao 1.980/2004-1% Camara; Acordéo 2.068/2004-Plenério;
Acdrdéo 1.808/2008PIlendrio; Acdrddo 3.131/2010-Plendrio; Acorddo 5.466/2011-2% Camara; e
Aco6rdéo 778/2012-Plenério; e Acordéo 1.674/2014-Plenério.

Importa destacar que nesses casos 0 Tribunal identificou a presenca de circunstancias objetivas
atenuantes da conduta dos gestores, tais como: descontinuidade na liberacdo de recursos
orcamentarios; paralisacdo da obra motivada pela contratante; aplicabilidade do art. 57 da
Lei n° 8.666, de 1993, inclusive a contrato celebrado sob a égide do Decreto-Lei n° 2.300, de 21
de novembro de 1986; fundamentacido do aditamento em parecer juridico; prorrogacao do
cronograma de execucdo por tempo igual ao da paralisacdo, com suporte no art. 79, § 5° da
Lei n° 8.666, de 1993; e adogdo de providéncias para o cumprimento do contrato, evitando
prorrogacdo indefinida ou abusiva.

Bem se vé que neste caso concreto também estdo presentes algumas dessas circunstancias
pontuadas na jurisprudéncia do Tribunal, em especial, o fato de os aditamentos considerados
ilegais (posteriores ao término de vigéncia da avenga) terem decorrido da premissa equivocada
do governo estadual no sentido de que os prazos de vigéncia dos contratos por escopo seriam
prorrogados automaticamente em decorréncia dos sucessivos periodos de paralisagdo, com
espeque nos arts. 57, § 1°, inciso 111, e 79, § 5° da Lei n° 8.666, de 1993, sem a necessidade do
tempestivo aditamento.

Assim, mostra-se adequada a solucdo proposta pelo dirigente da unidade técnica, a fim de
autorizar, em carater excepcional e em sintonia com o0s precedentes mencionados, a
continuidade dos aludidos contratos, isso porque, como se sabe, a regra € a prorrogacédo do
contrato administrativo mediante a formalizac&o do respectivo termo aditivo, antes do término
do prazo de vigéncia do ajuste, ja que o aditamento ndo pode produzir efeitos retroativos, mas
a falta dessa providéncia tempestiva deve ser analisada sob a 6tica do interesse publico, mesmo
porgue ndo seria razodvel prejudicar a comunidade destinataria do investimento estatal em
razdo da inércia do agente em evitar a execucdo do objeto de inquestiondvel interesse social
sem a devida cobertura contratual formal.

Contudo, como cabe a entidade repassadora garantir o cumprimento dos objetivos dos
convénios que deram suporte a tais contratacdes, entendo ser mais pertinente determinar a
Seduc/TO que submeta ao FNDE, para que este apresente ao TCU, o plano de ac¢do para o
término das obras, a fim de priorizar a aplicacdo dos recursos federais ja repassados na
conclusdo do maior nimero possivel de escolas e de indicar os prazos para a realizagdo dos
repasses remanescentes, incluindo as providéncias a cargo dos participes para o ajuste dos
cronogramas e a formalizagdo dos aditivos necessarios, respeitadas as demais clausulas e
condigdes previstas nos aludidos ajustes.[...] Acérdao 127/2016 — Plenério — TCU (grifei)

Nota-se que os acordaos acima abordaram tema relevante para o deslinde da
questdo naquele momento analisada, qual seja: o interesse publico. Ndo ha
razoabilidade em se considerar extinto o contrato que seu objeto decorra de
investimento estatal, o qual é considerado de interesse social relevante para a
comunidade, em decorréncia pura e simplesmente da falta de cobertura contratual, sem
que, ao menos, se tenha configurada alguma falta grave capaz de macular a
continuidade do contrato.

Ainda assim considerando o regime juridico de nulidades adotado pela Lei n°
14.133/2021 restando configurado interesse publico maior deve o contrato
administrativo ser mantido, ainda que nulo. Veja que o art. 147 da lei referida repetindo

0 que j& era previsto nas leis de diretrizes orgamentérias dispos:
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Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatorio ou na execucao contratual,
caso ndo seja possivel o saneamento, a _decisdo sobre a suspensdo da execucdo ou sobre a
declaracdo de nulidade do contrato somente serd adotada na hipdtese em gue se revelar
medida de interesse publico, com avaliagdo, entre outros, dos seguintes aspectos:

I - impactos econémicos e financeiros decorrentes do atraso na fruicdo dos beneficios do objeto do
contrato;

Il - riscos sociais, ambientais e a seguranca da populacdo local decorrentes do atraso na fruicdo
dos beneficios do objeto do contrato;

111 - motivacdo social e ambiental do contrato;

IV - custo da deterioracdo ou da perda das parcelas executadas;

V - despesa necessaria a preservacgdo das instalagdes e dos servicos ja executados;

VI - despesa inerente a desmobilizacédo e ao posterior retorno as atividades;

VIl - medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgdo ou entidade para o saneamento dos
indicios de irregularidades apontados;

VIII - custo total e estagio de execucdo fisica e financeira dos contratos, dos convénios, das obras
ou das parcelas envolvidas;

IX - fechamento de postos de trabalho diretos e indiretos em razdo da paralisagéo;

X - custo para realizacdo de nova licitacdo ou celebragdo de novo contrato;

X1 - custo de oportunidade do capital durante o periodo de paralisagéo.

Paragrafo Unico. Caso a paralisa¢do ou anulacdo ndo se revele medida de interesse pablico, o
poder publico devera optar pela continuidade do contrato e pela solucdo da irregularidade
por meio de indenizacao por perdas e danos, sem prejuizo da apuracéo de responsabilidade e
da aplicacdo de penalidades cabiveis. (grifei)

E de salutar importancia considerar que o interesse publico nas mais diversas
contratacBes estd intrinsecamente relacionado a realizacdo de determinado direito
fundamental, cuja a titularidade é do Estado, visto que inviavel a atribuicdo de sua
titularidade aos particulares??.

Na mesma linha Paulo Otero’® em seu Manual de Direito Administrativo

afirmou:

[...] A definicio do que seja 0 bem comum ou o interesse publico a cargo da Administragéo
Publica insere-se hum processo de continuas alteraces resultantes das mutabilidades
sociais e das responsabilidades que o Estado, em cada momento histérico, a luz da
subsidiariedade, pretende assumir na satisfacdo das necessidades coletivas: o interesse
publico traduz uma opgéo politica, sendo a sua defini¢do condicionada pelo modelo
ideoldgico refletido a nivel politico-econémico.

[-]

O interesse publico é o fundamento, o limite e o critério do agir da Administracéo Publica.
O interesse publico desempenha o papel de ‘farol orientador do desempenho publico’.

11 Relevante é considerar a excegdo presente no art. 25, § 3°, da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio
de 2000: "Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntéria a entrega
de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Saude.[...] §3° Para fins da aplicacdo das sancdes de suspensdo de transferéncias
voluntarias constantes desta Lei Complementar, excetuam-se aquelas relativas a a¢cdes de educacao,
saude e assisténcia social." (grifei)

12 OTERO, Paulo. Manual de Direito Administrativo. Coimbra: Almedina, 2016. Paginas 69-70.
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Na prossecugdo do interesse publico, a Administracio Publica tem sempre de se pautar por
um critério decisério que visa alcancar o melhor interesse publico, escolhendo os melhores
meios, 0s meios mais convenientes ou adequados a habilitar uma solugao 6tima: o interesse
publico alicerca um dever de boa administracéo [...] (grifei)

Ainda, pode-se encontrar no Cddigo dos Contratos Publicos Portugués!®

disciplina no sentido de que:

Art. 287, 2:

"As partes podem atribuir eficacia retroativa ao contrato quando razfes de interesse
publico o justifiguem, desde que a producéo antecipada de efeitos: a) Nao seja proibida por
lei; b) Nao lese direitos e interesses legalmente protegidos de terceiros; e ¢) Ndo impeca,
restrinja ou falseie a concorréncia garantida pelo disposto no presente Cadigo relativamente a
formacéo do contrato." (grifei)

Art. 336.° Negociabilidade da vigéncia dos vinculos contratuais

"Nos contratos com objeto passivel de ato administrativo e demais contratos sobre o
exercicio de poderes publicos, as partes tém a faculdade de fixar livremente o respectivo
prazo de vigéncia e os pressupostos da sua modificacdo, caducidade, revogacdo ou
resolucdo, salvo quando se trate de direitos ou interesses legalmente protegidos indisponiveis,
ou quando outra coisa resultar da lei ou da natureza do poder exercido através do contrato."

(grifei)

Nesse ponto de vista, para os contratos administrativos que tenham como
objeto, por exemplo, obras o prazo de vigéncia refere-se ao periodo de duracdo do
contrato, ja o prazo de execuc¢do pode ser considerado como o tempo que é dado ao
particular para executar o objeto da avenca e, nesse Ultimo caso, cabe diferenca entre 0s
contratos de obras publicas e os que tenham natureza diversa. Nao ha como ser negado
o fato de que nos contratos de obras publicas tem-se que a avenca € firmada com o fim
especifico de que a obra seja entregue e nesse momento finalizado estara o objeto
contratual inicialmente estabelecido.

Seguindo essa linha de raciocinio, no caso dos contratos de obra o prazo de
execucao sera apenas para que haja demarcacdo do tempo estimado para que a
contratada entregue a obra, justamente por ser considerado contrato por escopo, ja no
caso dos contratos que possuam natureza diversa 0 prazo de execucdo vai estar
englobado no prazo de vigéncia, o qual deve ser suficiente para que o objeto seja
finalizado.

Desse modo, no caso dos contratos de obra alcangado o prazo de execucédo
deve-se verificar se 0 objeto pode ser entregue, caso ndo possa ser entregue, deve-se
averiguar a ocorréncia de mora ou nao por parte da contratada ou da contratante.

Ocorrendo mora por parte da contratada as consequentes san¢des contratuais devem ser

13 MARTINS, Licinio Lopes. CORREIA, Jorge Alves. Coimbra. 2018. Gestlegal. Codigo dos Contratos
Publicos. Paginas 175 e 202.
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aplicadas, dentre as quais, esta incluida, inclusive, a possibilidade de rescisdo contratual
dependendo da falta encontrada.

Entretanto, ndo necessariamente, o contrato serd considerado executado e,
portanto, extinto, logo, a prorrogacéo sera consequéncia ldgica, até mesmo porque nédo
se faz necessario, nesse caso, que haja concordancia das partes, como ja destacado
acima, assim, o acordo de vontades, nesse caso, foi externalizado quando o contrato foi
firmado como contrato por escopo, sendo aditivo mera forma do ato, que pode ser
convalidado, observadas as anotagdes anteriores.

Deve-se lembrar ainda que mesmo no regime do microssistema juridico da Lei
n® 8.666/1993 provavelmente no intuito de assegurar a continuidade da relacdo juridica
estabelecida nos contratos por escopo, nos quais torna-se dificil estabelecer um prazo
imutavel a referida norma no art. 57, § 1°, previu hipdteses que autorizam a prorrogacao
do prazo inicialmente acordado no contrato garantida a manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro se ndo houver culpa do contratado nos atrasos provocados no

cronograma das obras. Verbis:

“Art. 57.[...]
8§ 1° Os prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusédo e de entrega admitem prorrogagéo,
mantidas as demais clausulas do contrato e assegurada a manutencdo de seu equilibrio
econdmico-financeiro, desde que ocorra algum dos seguintes motivos, devidamente autuados em
processo:

| - alteragdo do projeto ou especificagdes, pela Administracao;

Il - superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade das partes, que altere
fundamentalmente as condicdes de execugdo do contrato;

Il - interrupcdo da execugdo do contrato ou diminui¢do do ritmo de trabalho por ordem e no
interesse da Administracao;

IV- aumento das quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limites permitidos por esta
Lei;

V - impedimento de execucdo do contrato por fato ou ato de terceiro reconhecido pela
Administragdo em documento contemporaneo a sua ocorréncia;

VI - omissdo ou atraso de providéncias a cargo da Administragdo, inclusive quanto aos
pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento ou retardamento na execucdo do
contrato, sem prejuizo das san¢des legais aplicaveis aos responsaveis.”

Enfim, a Constituicdo da Republica atribuiu ao Estado o dever de prestar os
servigos publicos (art. 175, caput), neles estando inseridos 0s servi¢os sociais, como,
por exemplo, a obra para construgdo de uma escola, que iré resultar no atendimento aos
direitos sociais (art. 6° da Constituicdo Federal). Quando em decorréncia da falta de
cobertura contratual é impossibilitado o atendimento ao direito fundamental garantido
constitucionalmente a Administracdo Publica deixa de exercer a atividade a que se

propds, que deve estar pautada no atendimento a utilidade publica.
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4. APLICACAO ANALOGICA DA DOUTRINA APLICADA AQOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS AOS CONVENIOS

Ante o que foi até esse ponto exposto a grande questdo que se coloca € saber se
a doutrina aplicavel aos contratos administrativos também pode ser aplicada aos
conveénios.

A diferenca amplamente apontada pela doutrina entre o0s contratos
administrativos e os convénios reside basicamente no fato de que nos convénios 0s
objetivos sdo reciprocos e a cooperagdo mutua, ja no contrato, o interesse das partes séo
contrapostos, visto que para a Administragdo o objetivo € a realizagdo do objeto do
contrato e para o particular, interessa 0 seu pagamento. Posto isso, pergunta-se: Essa
diferenca por si s6 pode resultar no entendimento de que nos convénios findo seu prazo
de vigéncia o instrumento poderia ser considerado extinto, bem como o0 contrato
administrativo dele resultante?

Para o deslinde da questdo suprarreferida torna-se necessario entender que
existem duas relacdes juridicas que se formam quando se utiliza o convénio como
instrumento de repasse de recursos financeiros para que o Estado ou Municipio execute
determinada politica publica, no nosso exemplo, convénio para execucdo de obra,
existira a relacdo juridica do ente repassador do recurso, a Unido ou sua mandataria
(contrato de repasse), e o recebedor, Estado ou Municipio e uma outra entre o Estado
ou Municipio e a empresa contratada para executar a obra. VVé-se, portanto, claramente
que as relacOes sdo distintas.

No caso da relacdo juridica formada entre o Estado ou Municipio e a empresa
contratada para executar a obra toda a doutrina defendida nesse arrazoado para 0S
contratos administrativos por escopo sera aplicada. Ocorre que, se eu passo a
considerar, aplicando a doutrina dos contratos administrativos aqui defendida, que o
contrato administrativo serd automaticamente prorrogado, logo, ndo existe
razoabilidade para ndo considerar que o prazo de vigéncia estabelecido no convénio
também ndo o seja, haja vista que o recurso a ser repassado por meio do convénio é
fundamental para a conclusdo do objeto, dos dois instrumentos, diga-se de passagem.

Soma-se a tudo isso o fato de que no convénio os interesses sdo reciprocos, ou
seja, ndo ha interesses contrapostos, a intengdo das partes no convénio é que a politica
publica seja realizada, entdo, mais razoavel ainda considerar que se 0 convénio tiver

como decorréncia dele necessariamente um contrato por escopo ele deve ser
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considerado prorrogado automaticamente ante a impossibilidade de cumprimento do
prazo de execucdo, sem prejuizo da apuragdo das responsabilidades devidas.

Ocorre que, no que se refere a necessidade ou ndo em ser formalizado aditivo
para prorrogacdo do prazo de vigéncia seja do convénio, seja do contrato,
independentemente de ser contrato por escopo ou ndo, a Advocacia-geral da Unido por
meio do PARECER N° 133/2011/DECOR/AGU sob a égide do microssistema juridico
da Lei n° 8.666/1993 sedimentou entendimento no sentido de que “[...] 42. caso o termo
final do prazo de vigéncia esteja para ser atingido e a Administracdo e o contratado
pretendam estendé-lo, ¢ necessario formalizar a prorrogagdo [...]°. Também a
Orientagdo Normativa da Advocacia-Geral da Unido N° 03, de 1° de abril de 2009,

dispds no mesmo sentido, sendo vejamos:

“Na analise dos processos relativos a prorrogagdo de prazo, cumpre aos 6rgaos juridicos verificar
se ndo hé extrapolacdo do atual prazo de vigéncia, bem como eventual ocorréncia de solucdo de
continuidade nos aditivos precedentes, hipdteses que configuram a extingdo do ajuste, impedindo
a sua prorrogacao. ”

A vista disso, nota-se que o entendimento vigente da Advocacia-Geral da Uni&o
é no sentido de que necessariamente devera ser formalizado termo aditivo dentro do
prazo de vigéncia seja do contrato, seja do convénio, para que produza efeitos juridicos
a prorrogacdo do prazo de vigéncia dos ajustes mencionados, essa posi¢cdo deve ser
revista em decorréncia do microssistema juridico de contratacdo publica inaugurado
pela Lei n°® 14.133/202, como demonstrado ao longo deste artigo, portanto, inegavel
que deve ser feita uma releitura do contrato por escopo mais proximo da atual realidade
social e da Administracdo Publica complexa e gerencial que o marco legal referido tem

como diretriz.

5. CONCLUSAO

A agéncia Senado noticiou em 10.06.2022 o que segue:

De 30 mil contratos financiados pelo FNDE desde 2007, mais de 3,6 mil estdo inacabados ou
paralisados — o que equivale a 12% do total. Considerando apenas as 2,5 mil obras classificadas
como inacabadas, o 6rgdo desembolsou pelo menos R$ 1,2 bilhdo até 2019. Desses projetos, 352
nem sequer chegaram a comegar. O diretor de Gestéo Articulagdo e Projetos Educacionais do FNDE,
Gabriel Vilar, participou de um debate com os senadores e alertou para a gravidade da situacdo.

(-]

As creches representam apenas uma pequena fragcdo do problema. Segundo o Tribunal de Contas da
Unido (TCU), o Brasil tem mais de 14 mil obras inacabadas, em contratos que somam R$ 144
bilhdes. S&o escolas, hospitais, pontes, pragas, estradas, ciclovias, quadras esportivas, mercados
publicos, abrigos, casas populares, aterros sanitarios, sistemas de saneamento e urbanizagdo,
terminais de passageiros e uma infinidade de outros empreendimentos esquecidos num limbo
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aparentemente insuperavel — mas incrivelmente dispendioso. Se houvesse uma rubrica especifica no
Orgamento para cobrir as despesas com obras paradas, a dotacdo seria maior do que toda a verba dos
Ministérios da Educacdo (R$ 113,7 bilhdes) e da Defesa (R$ 112,6 bilhdes).

[-]

No ano passado, a Corte de Contas promoveu uma nova investigacdo para monitorar a situacio das
obras inacabadas de 2019. O resultado foi aparentemente promissor: de 27 mil contratos analisados,
apenas 7 mil estavam parados — metade do estoque de 14 mil obras encontradas dois anos antes.

No entanto, os auditores se depararam com um fato estarrecedor: informacdes sobre 11 mil contratos
financiados pela Unido simplesmente desapareceram dos bancos de dados oficiais. O TCU chamou a
atencdo para “as significativas discrepancias” e para “o risco” provocado pela supressao do conteudo.
Para a Corte de Contas, a comparacdo com o cenario de 2019 ficou comprometida.

O que se espera é que noticias como a acima ndo sejam mais disseminadas
considerando o regime inaugurado pelo marco legal das contratagBes publicas, o qual no
que se refere as nulidades, que foi direcionada para que seja conferida andlise prévia da
existéncia do interesse publico envolvido no contrato que se pretende nulo, “impedindo
os efeitos juridicos que o contrato deveria produzir ordinariamente e desconstituindo os
ja produzidos” alinhado ao entendimento de que ndo se faz necessario no contrato por
escopo termo aditivo, até mesmo porque nesse tipo de contrato a prorrogacdo como se
demonstrou ao longo deste arrazoado é processada de forma automatica, 0 que ndo
retira, diga-se de passagem, para efeito de controle da propria Administracdo, do
administrado e dos 6rgdos de controle que atingido o prazo inicial previsto para a
execucao do contrato seja realizada analise antes de ser processada a prorrogacao sobre
a existéncia de culpa do contratado, nem o registro nos autos do elastecimento do prazo,

alteracdo do cronograma de execucao etc.
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