MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

TC-31771/026/16

DO ESTADO DE SAO PAULO FI. 160
Procuradoria-Geral
Processo n®: 31771/026/16.
Interessado: Companhia do Metropolitano de S&o Paulo - Metrd, por seu Diretor-
Presidente.

Em exame: Consulta.

Trata-se de consulta formulada pelo Diretor-Presidente da Companhia do
Metropolitano de S&o Paulo - Metrd, apresentada a esta Corte em 18.11.2016
(fls. 02/11, docs. fls. 12/13).

O consulente indaga: “a Companhia do Metré ou qualquer outro érgao da
Administracdo deve se basear em qual inciso do § 1° do artigo 57 do Diploma
Licitatorio para justificar a celebracdo de aditivo de prorrogacdo de prazo por culpa
da contratada, em contratos por escopo, ja que nenhum deles traz previsao quanto a
essa hipotese?” (ils. 07).

O Gabinete Técnico da Presidéncia, considerando a competéncia deste
Tribunal para resolver eventuais dividas na aplicacao de textos legais, e que o0 caso
em questdo apresenta duvida in abstracto, propds o recebimento da peticdo como
consulta (fls. 15/18), medida acatada pela Presidéncia (fls. 19).

Distribuidos os autos, o relator determinou a oitiva da Assessoria Técnico-
Juridica (fls. 22), que apresentou o judicioso parecer de fls. 23/43, acatado na
integralidade pela Chefia (fls. 44).

O relator também determinou a oitiva da Procuradoria da Fazenda do
Estado (fls. 45), que se manifestou no sentido de “admitir a interpretagdo extensiva
das hip6teses previstas no paragrafo 1° do artigo 57 da Lei federal n°. 8.666/93,
sobretudo ante o carater meramente formal do aditamento para fins de adaptagéo da
vigéncia do contrato e da atualidade de seu cronograma, ante a auséncia de
repercussdo monetaria imediata por ocasido da modificacdo” (fls. 46/61 e 124/126, docs.

fls. 62/123).
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Aos 11.07.2017 solicitamos, com fundamento no art. 71, inc. II, alinea ‘a™
c/c art. 231%, ambos do Regimento Interno, diligéncia para que fosse informado nos
autos se o assunto ja fora, ou ndo, objeto de parecer, com a juntada de eventuais
julgados no qual o assunto fora examinado.

Cumprindo a determinacao de fls. 130, a Secretaria-Diretoria Geral, por
meio da SDG-4 — Centro de Documentacdo Juridica, informou que “nhao foi
encontrada nenhuma decisdo referente a exatamente este assunto proferida por
esta E. Corte. No entanto, foram localizadas algumas decisdes que, embora n&o
versem precisamente sobre a indagacdo presente na exordial, tangenciam este
topico” (fls. 157/158, julgados as fls. 131/156).

Retornam os autos com vistas ao Ministério Publico de Contas para sua
atuacao como fiscal da ordem juridica.

E o relatério.

A competéncia do Tribunal de Contas para responder consultas decorre
da previséo legal do art. 2°, inc. XXV da LCE 709/1993, que dispde:

Art. 2°. Ao Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, nos termos da Constituicdo
Estadual e na forma estabelecida nesta lei, compete: (...)

XXV - decidir sobre consulta que lhe seja formulada acerca de duvida suscitada na
aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, na
forma estabelecida no Regimento Interno;

O procedimento das consultas é regulado no Capitulo IX do Regimento

Interno deste E. Tribunal:

CAPITULO IX
Das Consultas
SECAO |
Competéncia

Art. 226. O Tribunal Pleno resolvera sobre as consultas que Ihe forem feitas acerca de
duvidas suscitadas na aplicacdo das disposicbes legais concernentes a matéria de sua
competéncia, desde que ndo envolva caso concreto ou ato consumado.

§1°. O Tribunal Pleno podera, excepcionalmente, apreciar o mérito de consulta que
contenha individualizagdo da situacao fatica apresentada, caso o recomende relevante razédo de
interesse publico.

§ 2°, As consultas, a que se refere este artigo, formuladas por intermédio dos Chefes dos
Poderes Publicos estaduais e municipais, Secretarios de Estado e dirigentes das entidades da
administracdo indireta e fundacional, tanto do Estado como dos Municipios, constardo de
exposicao precisa da davida, com formulagdo de quesitos.

Art. 227. Os pareceres emitidos em virtude de consulta terdo forga obrigatdria, importando
em prejulgamento do Tribunal.

L RITCE/SP, art. 71. O Ministério Ptblico podera:

Il - requerer ao Presidente, Presidente de Camara, ao Conselheiro que presidir a instrugéo:

a) qualquer providéncia ordenatéria dos autos e/ou informag¢des complementares ou elucidativas para as quais tiver
justificativas;

2 RITCE/SP, art. 231. Deferidas, as consultas deverdo, imediatamente, de forma sistematica, ser encaminhadas a
unidade encarregada de coligir a documentagéo e a jurisprudéncia do Tribunal, para informar se o assunto ja foi, ou
nao, objeto de parecer.

Paragrafo tinico. Em caso positivo, a unidade anexara aos autos respectivos o parecer em seu inteiro teor.
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Paragrafo Unico. Salvo deliberagdo em contrario emitida pelo Tribunal Pleno, o prejulgado
emanado em relagdo ao consulente ndo importar4 na fixacdo de orientacdo normativa para a
Administracdo em geral.

Art. 228. Contra os pareceres mencionados neste Capitulo, caberd pedido de
reconsideracéo, apresentado dentro de 15 (quinze) dias pelo proprio consulente:

| - se o Tribunal ndo tiver apreendido a tese da consulta;

Il - se forem necessérias explicacbes complementares ou elucidativas;

Il - se a orientagao fixada for inoportuna ou inconveniente ao servigo publico.

Art. 229. A qualquer tempo, podera ser repetida a consulta, se fatos ou argumentos novos
puderem importar modifica¢é@o do parecer.

Paragrafo unico. E facultado ao Tribunal, por iniciativa do Presidente ou de qualquer
Conselheiro, reexaminar ex officio o ponto de vista firmado em parecer, submetendo-o ao Tribunal
Pleno para apreciagdo. Ocorrendo alteragdo do prejulgado, a orientacéo que vier a ser adotada
terd forga obrigatdria, a partir da sua publicacdo, em relagdo aos 6rgdos da Administragéo ja
submetidos aos efeitos do prejulgado modificado.

SECAO Il
Procedimento

Art. 230. As consultas, depois de protocoladas, serdo encaminhadas a Presidéncia, que
decidira sobre o seu cabimento, dela dando vista ao Ministério Pablico.

Art. 231. Deferidas, as consultas deverdo, imediatamente, de forma sistemética, ser
encaminhadas a unidade encarregada de coligir a documentacéo e a jurisprudéncia do Tribunal,
para informar se o assunto ja foi, ou ndo, objeto de parecer.

Paragrafo Unico. Em caso positivo, a unidade anexara aos autos respectivos o parecer em
seu inteiro teor.

Art. 232. Quando em face dos elementos colhidos verificar-se a existéncia de decisdo da
espécie, o Relator, independentemente de qualquer provocag¢do ou, se for o caso, ap6s a
audiéncia dos 6rgdos de instrucdo, remeterd, ao consulente, mediante despacho, o julgado
anterior, cujo teor lhe sera transmitido e ordenara o pronto arquivamento do processo.

Paragrafo Gnico. E facultado ao consulente, na hipétese prevista neste artigo, no prazo de
30 (trinta) dias, oferecer ao Relator explicagdes complementares ou elucidativas, que, se as julgar
relevantes, podera proceder na forma prevista no paragrafo unico do art. 229 deste Regimento
Interno.

Art. 233. N&o tendo sido a matéria objeto de parecer do Tribunal Pleno, o Relator do feito
aplicara as disposi¢fes contidas, no que for cabivel na Se¢&o anterior, no que couber, ouvindo-se
0s 6rgédos que se fizerem necessarios, com vista ao Ministério Publico.

No caso dos autos, o consulente encontra-se dentre o rol de legitimados,
o quesito formulado adéqua-se as balizas fixadas na norma de regéncia, e a matéria
nao foi objeto de parecer especifico anterior. Assim, seguindo 0 posicionamento do

Gabinete Técnico da Presidéncia (fls. 15/18), opina o MPC pelo conhecimento da

consulta.

Passa-se ao mérito do quesito formulado.

De inicio, considerando que o0 consulente representa uma empresa
publica, oportuno analisarmos a duvida também sob esta otica, isto é, atentando ao
Estatuto Juridico das Empresas Estatais (Lei 13.303/2016). Todavia, ndo se deve
olvidar que os contratos celebrados anteriormente com base na Lei de Licitagbes

continuarédo regidos por ela (art. 91, § 3°, da Lei 13.303/2016)°.

® Lei 13.303/2016, art. 91, § 3°. Permanecem regidos pela legislagdo anterior procedimentos licitatérios e contratos
iniciados ou celebrados até o final do prazo previsto no caput.
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O consulente indaga em qual inciso do § 1° do artigo 57 do Diploma
Licitatorio deve se basear para justificar a celebracédo de aditivo de prorrogacdo de
prazo por culpa da contratada, em contratos por escopo.

Primeiramente, cabe diferenciar ‘contratos por escopo’ (também conhecidos

como ‘contratos por objeto’, ‘contratos de obra’, ‘contratos de execugdo instantadnea’, ‘contratos de

resultado’) dos ‘contratos de prestacdo continuada’ (também conhecidos como ‘contratos de

execugao continuada’, ‘contratos de prestacdo de servigos’, ‘contratos continuos’, ‘contratos por
prazo’, ‘contratos por prazo certo’).

O contrato por escopo impde um resultado certo e final, individualizado e
identificavel, enquanto que o contrato de prestacdo continuada importa na
verificacdo de uma mesma atividade de forma reiterada. Nos contratos continuos,
ndo h& elemento especifico a ser concluido, mas sim uma necessidade da
Administragdo, renovada periodicamente.

Podem ser citados como exemplos de contratos por escopo: um contrato
para construcdo de uma escola, um contrato para entrega de materiais escolares.
De outro lado, sdo exemplos de contratos de prestagcédo continuada: um contrato de
prestacdo de servico de limpeza, um contrato de servico de vigilancia, um contrato
de locacéo.

Esta diferenciacédo é adotada tendo em vista que os dois tipos de contrato
extinguem-se de maneira diversa, além de seguirem regras distintas de prorrogacao.

Conforme ensina MEIRELLES, os contratos administrativos se extinguem,
normalmente, ou (i) pela conclusdo do objeto ou (ii) pelo término do prazo. Ou, de
forma excepcional, (a) pela rescisédo ou (b) pela anulacdo, formas prematuras de
cessacdo do ajuste, em meio & sua execucdo.”

Comecemos com as formas excepcionais.

A (a) rescisao do contrato administrativo € regulada nos artigos 77 a 80

da Lei de Licitacdes; a (b) anulacédo, por sua vez, encontra amparo nas Sumulas 346

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 412 ed. (atual. por ALEIXO, Délcio Balestero e BURLE
Filho, José Emmanuel). Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.256-259.
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e 473 do STF’ e nas leis de processo administrativo®, e suas consequéncias estdo
tratadas no art. 59 da Lei de Licitacdes.’

A extincdo (i) pela concluséo do objeto € 0 modo mais comum. A extingao
ocorre de pleno direito quando as partes cumprem integralmente suas prestacoes
contratuais, ou seja, a realizacado do objeto do ajuste por uma delas e o pagamento
do preco pela outra. Concluido o objeto do contrato, segue-se sua entrega, pelo
contratado, e recebimento, pela Administracdo. O recebimento definitivo importa o
reconhecido da conclusdo do objeto do contrato, operando sua extincdo. Embora
tradicionalmente se afirme que o contrato se extingue ‘com a conclusao do objeto’,
no caso do contrato administrativo, € mais correto dizer que sua extincdo se da
‘ap6s a conclusdo e a entrega do objeto pela contratada e seu recebimento pela
Administracao’.

A extincdo (ii) pelo término do prazo é a regra nos ajustes por tempo
determinado, nos quais o prazo € de eficacia do negdcio juridico contratado, de
modo que, uma vez expirado, extingue-se o contrato, qualquer que seja a fase de
execucao de seu objeto.

Assim como a Assessoria-Técnico Juridica e a Procuradoria da Fazenda
do Estado (além do préprio consulente), este Ministério Publico de Contas filia-se a teoria
de que o mero decurso de prazo, nos contratos por escopo, ndo os extingue. E

dizer: os contratos por escopo permanecem vigentes até sua extingdo, que ocorre,
via de regra, com o recebimento do objeto pela Administracao.

Também adotam esta posi¢cdo a Procuradoria-Geral do Estado de Sé&o
Paulo®, MEIRELLES®, TORRESY, AMARAL', NIEBUHRY e a mais recente

jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o™.

® Stimula 346 STF. A Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos seus proprios atos.

Sumula 473 STF. A administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial.

® No ambito federal, no art. 53 da Lei 9.784/1999 (“A Administracdo deve anular seus proprios atos, quando
eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos.”). No &mbito do Estado de Sdo Paulo, no art. 10 da Lei Estadual 10.177/1998.

" Lei de Licitagdes, art. 59. A declaracdo de nulidade do contrato administrativo opera retroativamente impedindo os
efeitos juridicos que ele, ordinariamente, deveria produzir, além de desconstituir os ja produzidos.

Paragrafo anico. A nulidade nao exonera a Administracao do dever de indenizar o contratado pelo que este houver
executado até a data em que ela for declarada e por outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que nao lhe
seja imputavel, promovendo-se a responsabilidade de quem lhe deu causa.

8 Externada nos Pareceres PA n° 157/2009 (fls. 75/87), 48/2013 (fls. 88/102) e 116/2014 (fls. 103/122).

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 412 ed. (atual. por ALEIXO, Délcio Balestero e
BURLE Filho, José Emmanuel). Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.256-259.

 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitagdes Publicas comentadas, 82 ed. Salvador: JusPodivm,
2017, p.637-640.
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O raciocinio que fundamenta tal entendimento pode ser resumido da
seguinte forma:

No contrato de escopo, o objeto € que define o prazo. Por exemplo, um
contrato para constru¢cdo de uma creche tera um numero certo de dias para que a
obra seja concluida, entregue e recebida pela Administracdo. Veja-se que € a
especificidade do objeto que ditar4d o prazo: em regra, se mais complexa a obra,
mais dias terd o cronograma.

Ja no contrato de prestacdo continuada, o servigo sera prestado por tanto
tempo quanto seja o prazo de vigéncia do contrato. Em outras palavras, no caso do
contrato de prestagéo continuada, o prazo define o objeto. Veja-se que, seja mais ou
menos complexo, 0 contrato serd prestado pelo niumero de dias que for estipulado
em contrato.

Por conta disto, a extingdo dos prazos tem efeitos distintos nos dois tipos
contratos. Nos contratos de escopo, em razdo de sua natureza, o fim do prazo néo
acarreta, de imediato, a extincdo do contrato, eis que essa somente ocorre com a
conclusdo e entrega do objeto pela contratada e seu recebimento pela
Administracdo. O término do prazo, nos contratos de escopo, ndo tem por efeito a
extingdo do contrato, mas sim a caracterizagdo de mora. Ja nos contratos de
prestacao continuada, o término do prazo encerra o0 contrato, pois, nesses, 0 lapso
temporal previsto no contrato integra o ndcleo de seu objeto, de modo que,

terminado o prazo, estara extinto o contrato.

" AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Distincdo entre contratos por prazo e por objeto. Disponivel em

http://celc.com.br/pdf/comentarios/c2004/c106.pdf, acesso em 24.01.2018. Oportuno destacar 0s seguintes

trechos:

“(...) Tome-se, por exemplo, um contrato por prazo, como o de prestacdo de servicos pelo prazo de doze meses.

Ao fim desse prazo, ele se extingue. Perde a validade e deixa, portanto, de ser eficaz. A situagdo é diferente de

um contrato por objeto. Se se celebra um contrato de execugdo de obra, a ser realizada no prazo de doze

meses, a extingdo do contrato somente se opera ao final da obra, que pode ser concluida, até, antes do término

do prazo contratual. Se, expirado o prazo, a obra ndo estiver concluida por culpa do construtor, ele incorrera em

mora. Assim, 0 prazo contratual ndo €, nesse caso, extintivo, e sim moratério. O que nao impede que o

contrato seja, a qualquer momento, extinto mediante rescisdo ou anulagéo.

(...)

Por isso é que me parece absurdo exigir-se - como se faz as vezes - que um contrato de obra publica contenha

clausula de prorrogacéo do prazo de execucgdo para que este possa ser prorrogado. Por um lado, porque isso

significaria admitir-se que o contratado pudesse descumprir a obrigagdo de concluir a obra no prazo

estabelecido. Por outro, porque a prorrogacédo de um contrato por objeto serve para prolongar sua eficacia, mas

ndo sua validade, ou seja, sua existéncia, enquanto nos contratos por prazo o que se prolonga € a sua

validade, ou seja, sua existéncia (e também sua eficacia).” (negrito no original)

iz NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo, 22 ed. Belo Horizonte: Férum, 2011.
Veja-se:

Plenario, Acorddo 127/2016, rel. Min. Subs. André Luis de Carvalho, j. 27.01.2016;

Plenario, Acorddo 1674/2014, rel. Min. José Mucio Monteiro, j. 25.06.2014;

22 Camara, Acérdao 5466/2011, rel. Min. José Jorge, j. 02.08.2011;

Plenario, Acorddo 2068/2004, rel. Min. Bejamin Zymler, j. 15.12.2004;

Plenario, Decisdo 732/1999, rel. Min. Bento José Bugarin, j. 20.10.1999.
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E preciso ressalvar que este entendimento, embora majoritario, ndo é
unanime. Em sentido contrario, destaca-se a posicéo da Advocacia-Geral da Unido™
e de JUSTEN Filho™.

Passemos as diferencas quanto a prorrogag¢ado dos dois contratos.
A renovacdo’® dos contratos de prestacdo continuada é regulada no
inciso Il do caput do art. 57 e em seu § 4°:

Lei 8.666/1993, art. 57. A duracao dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita
a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, exceto quanto aos relativos:

(...)

Il - & prestacdo de servicos a serem executados de forma continua, que poderéo
ter a sua duragéo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencao de
precos e condigbes mais vantajosas para a administracao, limitada a sessenta meses;

(..)

§ 4° Em carater excepcional, devidamente justificado e mediante autorizacdo da
autoridade superior, o prazo de que trata o inciso Il do caput deste artigo podera ser
prorrogado por até doze meses.

Ja a prorrogacdo dos contratos por escopo é regulada no 8 1° do art. 57

da Lei de Licitagoes:

Lei 8.666/1993, art. 57, § 1° Os prazos de inicio de etapas de execucdo, de
conclusédo e de entrega admitem prorrogacao, 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:

| - alteracdo do projeto ou especificacdes, pela Administracéo;

14 Externada no Parecer n° 13/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, disponivel em
www.agu.gov.br/page/download/index/id/19003176, acesso em  24.01.2018, e consequente Conclusdo
DEPCONSU/PGF/AGU n° 58/2013. Cabe assinalar que este Parecer carece de carater vinculativo, eis que nao foi
aé)rovado por decreto presidencial, conforme exige o art. 40, da Lei Complementar 43/1993.

A posicao do renomado administrativista é tratada neste curto trecho:

“9.5) Atraso por culpa do particular contratado

A disciplina do art. 57, 81°, envolve hipéteses em que a inviabilidade de atendimento ao cronograma original
deriva de evento ndo imputavel ao particular. Em tese, o atraso na execugao da prestagao decorrente de agao ou
omisséo culposa do particular configura causa de rescisdo do contrato (art. 78, 1 a V, e art. 80, I).

Mas podera ocorrer situagdo em que, ndo obstante o atraso derive de ato culposo imputavel ao particular, cabera
a manutencao do contrato — ainda que acompanhada da imposi¢cdo de sanc¢des de outra ordem ao faltoso. Se
assim se passar, sera imperioso promover a readequacao dos prazos contratuais, o que se fara segundo a
disciplina dos 88 1° e 2° do art. 57, ora examinados.” (negrito no original) (JUSTEN Filho, Mar¢al. Comentarios a
Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos, 172 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p.1124).

16 Optamos por utilizar a nomenclatura renovagéo, conforme diferenciagéo proposta por TORRES:

“Interessante pontuar que a Lei, ao tratar sobre a continuidade além do exercicio financeiro, usa a expressdo
prorrogag@o em sentido amplo. Sugerimos, para fins didaticos, a divisdo do género “Prorrogagdo”, em duas espécies:
renovacao e prorrogacao em sentido estrito.

Tecnicamente, seria melhor a expresséo ‘renovagéo’, sobretudo para os contratos de servigos continuados, com
pagamentos mensais. A mudanca sutil permitiria melhor compreenséo sobre os efeitos diferentes da prorrogagdo em
sentido amplo, nos diversos tipos de contratagdes.

Quando um contrato de servi¢o continuo, por exemplo, é aditado por mais um periodo, ha uma renovagao do contrato,
guardando as mesmas condi¢des do periodo anterior. Por isso que, se no periodo anterior, seu valor anual era de R$
120.000,00, no novo ano seu valor sera ampliado em mais uma execugdo anual de R$ 120.000,00, sem que isso
implique aumento quantitativo, para fins de obediéncia aos limites do artigo 65 da Lei n° 8.666/93. Da-se, na renovacao,
uma repeticdo do contrato firmado do periodo anterior, 0 que repercute ndo apenas na vigéncia, mas também nos
valores pagos mensalmente, jA que os pagamentos se renovam pelo novo periodo (resguardando-se, por evidente,
eventual recomposi¢cdo da equagdo econbmica, por reajuste, repactuacdo ou reequilibrio econémico).” (TORRES,
Ronny Charles Lopes de. Leis de Licitagdes Publicas comentadas, 82 ed. Salvador: JusPodivm, 2017, p.618).
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Il - superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade das
partes, que altere fundamentalmente as condi¢cdes de execucédo do contrato;

[l - interrupcdo da execugdo do contrato ou diminuicdo 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 - omissao ou atraso de providéncias a cargo da Administracao, inclusive quanto
aos pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento ou retardamento na
execucao do contrato, sem prejuizo das sancdes legais aplicaveis aos responsaveis.

Conforme se observa, nenhuma das disposicdes prevé a prorrogacao por
nao cumprimento de prazos por culpa exclusiva da contratada: os incisos I, lll, IV e
VI do 8§ 1° do art. 57 trazem hipoteses de eventos imputaveis a Administragéo; ja os
incisos Il e V preveem situacfes de forgca maior ou caso fortuito.

A Lei de LicitagBes traz, ainda, previsdo de prorrogacfes automaticas do
cronograma de execucao, que nos parece aplicavel a ambos os tipos de contratos:

Lei 8.666/1993, art. 79, § 5°. Ocorrendo impedimento, paralisacdo ou sustagéo do
contrato, o cronograma de execuc¢do sera prorrogado automaticamente por igual tempo.

Do mesmo modo, as hipdteses do § 5° do art. 57 da Lei de Licitagdes
podem ser decorrentes tanto de eventos imputaveis a Administracdo, como de
situacdes de forca maior ou caso fortuito.

Dito de outra forma, as hipoteses de prorrogacdo dos prazos dos

contratos de escopo previstas na Lei de LicitacOes sdo limitadas ou a eventos

imputaveis a Administracdo ou a situacdes de forca maior ou caso fortuito. A

situacdo abstrata proposta pelo consulente refere-se, todavia, ao ndo cumprimento
de prazos por culpa exclusiva da contratada.

Segundo entendemos, sendo caso de culpa exclusiva da contratada, ndo

h& concessdo de acréscimo de prazo: nesta hipétese, a contratada é considerada

em mora e sofre suas consequéncias legais e contratuais.

No caso das contratacbes das empresas governamentais, regidas pela
Lei 13.303/2016, embora a disciplina contratual seja distinta, a conclusdo sera a
mesma.

Primeiramente, €& preciso frisar que o0s contratos das empresas
governamentais regem-se pelos preceitos de direito privado (art. 68 da Lei das

Estatais)'’. Assim, as empresas governamentais ndo detém a prerrogativa de

' |ei 13.303/2016, art. 68. Os contratos de que trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas, pelo disposto
nesta Lei e pelos preceitos de direito privado.
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modificacao unilateral dos contratos, pois suas alteragdes contratuais devem sempre
ser decorrente de acordo entre as partes (art. 72 e art. 81, caput, da Lei das Estatais)'®.

Por se tratarem de modificacbes consensuais, ndo ha um rol legal,
taxativo e exaustivo, de hipéteses de alteracées contratuais.*

Entretanto, a lei traz algumas limitacdes expressas as alteracbes
contratuais consensuais das empresas governamentais. Para o caso em analise,
duas limitacbes explicitas se destacam: (1) é vedada alteracdo contratual que
configure violacdo da obrigacéo de licitar (art. 72, in fine, Lei das Estatais)®®; (2) é vedada
a celebracao de aditivos decorrentes de eventos supervenientes alocados, na matriz
de riscos, como de responsabilidade da contratada (art. 81, § 8°, da Lei das Estatais)™.

Ha, ainda, duas importantes limitacdes implicitas: a autonomia da vontade

da empresa estatal em realizar alteracdes contratuais consensuais é limitada por

8 e 13.303/2016, art. 72. Os _contratos reqidos por esta Lei somente poderdo ser alterados por acordo
entre as partes, vedando-se ajuste que resulte em violacéo da obrigacéo de licitar.
Art. 81. Os contratos celebrados nos regimes previstos nos incisos | a V do art. 43 contardo com clausula que
estabeleca a possibilidade de alteracdo, por acordo entre as partes, nos seguintes casos:
I - quando houver modificacdo do projeto ou das especificagbes, para melhor adequagédo técnica aos seus
objetivos;
Il - quando necesséria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminui¢cdo quantitativa
de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;
Il - quando conveniente a substituicdo da garantia de execucgéo;
IV - quando necessaria a modificacdo do regime de execugdo da obra ou servico, bem como do modo de
fornecimento, em face de verificagdo técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais origindrios;
V - quando necesséria a modificagdo da forma de pagamento, por imposi¢do de circunstancias supervenientes,
mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipagdo do pagamento, com relacdo ao cronograma financeiro
fixado, sem a correspondente contraprestacéo de fornecimento de bens ou execucao de obra ou servico;
VI - para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do contratado e a
retribuicdo da administragdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou fornecimento, objetivando a
manutencao do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis,
ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execug¢do do ajustado, ou,
ainda, em caso de for¢a maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica extraordinéria e
extracontratual.
' Neste sentido:
“2.2 Alteragcdo como direito e como dever
A Lei 13.303/2016 ndo estipula, de forma abstrata e exaustiva, todas as hipéteses de alteragao dos contratos das
empresas estatais. Isso nem sequer seria viavel, em vista das diversas (e imprevisiveis) circunstancias que
podem se apresentar no curso de um contrato.
A previsdo do art. 81 destina-se a garantir que os contratos firmados com as empresas publicas, sociedades de
economia mista e suas subsidiarias, possam ser adequados a realidade concreta que se apresente no curso de
sua execucgdo. Assegura-se ao particular e as empresas estatais o direito de promover determinadas alteracdes
contratuais, de acordo com limites e condi¢des legalmente previstos.
Nada obstante, ha que se ter em mente que a modificacdo dos contratos apenas se legitima juridicamente na
medida em que constitua um meio de melhor atender aos interesses visados pela contrata¢do. Mais do que um
direito conferido as partes envolvidas no ajuste, a possibilidade de alteragdo contratual é reflexo da “fungéo
social de realizagdo do interesse coletivo ou de atendimento a imperativo de seguranga nacional” (caput do art.
27).
A interpretacao das disposicdes legais que disciplinam a modificagdo dos contratos celebrados com as empresas
estatais deve necessariamente basear-se nessa premissa.” (LEFEVRE, Mbnica Bandeira de Mello e WLADECK,
Felipe Scripes. AlteracGes dos contratos das empresas estatais in JUSTEN Filho, Margal (org.). Estatuto Juridico
das Empresas Estatais: Lei 13.303/2016, 12 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p.504-505).
20| i 13.303/2016, art. 72. Os contratos regidos por esta Lei somente poderao ser alterados por acordo entre as
artes, vedando-se ajuste que resulte em violacdo da obrigacdo de licitar.

1 Lei 13.303/2016, art. 81, § 8°. E vedada a celebracdo de aditivos decorrentes de eventos supervenientes
alocados, na matriz de riscos, como de responsabilidade da contratada.
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sua funcdo social (realizagéo de interesse coletivo ou atendimento a imperativo da seguranga
nacional - art. 27 da Lei das Estatais); (2) as altera¢des contratuais consensuais devem se
justificar quanto a legitimidade, a economicidade e a eficacia da aplicacdo dos
recursos da empresa estatal (art. 85° da Lei das Estatais).

Em um ambiente normal de negdcios, o descumprimento de prazos por
culpa exclusiva da contratada ndo motiva e justifica a prorrogacédo do cronograma de
execucdo. Segundo entendemos, sendo culpa exclusiva da contratada, ndo ha
concessao de acréscimo de prazo; nesta hipotese, a contratada € considerada em

mora e sofre suas consequéncias legais e contratuais.

Por expressa imposicdo legal, a contratada em mora estara sujeita a
multa, conforme art. 86 da Lei de Licitagdes®* e art. 82 da Lei das Estatais>.
Também, dentre as consequéncias legais, vale mencionar as disposi¢cdes

dos artigos 394 a 401 do Cédigo Civil**, aplicaveis ordinariamente aos contratos das

22 | ei 8.666/1993, art. 86. O atraso injustificado na execucdo do contrato sujeitar4 o contratado & multa de mora, na
forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato.

§ 1° A multa a que alude este artigo ndo impede que a Administracdo rescinda unilateralmente o contrato e aplique as
outras sangdes previstas nesta Lei.

§ 2° A multa, aplicada ap6s regular processo administrativo, serd descontada da garantia do respectivo contratado.

§ 3% Se a multa for de valor superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta, respondera o contratado pela
sua diferenca, a qual sera descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela Administracdo ou ainda, quando
for o caso, cobrada judicialmente.

% | ei 13.303/2016, art. 82. Os contratos devem conter clausulas com sangdes administrativas a serem aplicadas em
decorréncia de atraso injustificado na execucao do contrato, sujeitando o contratado a multa de mora, na forma prevista
no instrumento convocatorio ou no contrato.

§ 1° A multa a que alude este artigo ndo impede que a empresa publica ou a sociedade de economia mista rescinda o
contrato e aplique as outras sancdes previstas nesta Lei.

§ 2° A multa, aplicada apés regular processo administrativo, serd descontada da garantia do respectivo contratado.

§ 3° Se a multa for de valor superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta, respondera o contratado pela
sua diferenga, a qual ser4 descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela empresa publica ou pela
sociedade de economia mista ou, ainda, quando for o caso, cobrada judicialmente.

24 Art. 394. Considera-se em mora o devedor que ndo efetuar o pagamento e o credor que ndo quiser recebé-lo no
tempo, lugar e forma que a lei ou a convencgéao estabelecer.

Art. 395. Responde o devedor pelos prejuizos a que sua mora der causa, mais juros, atualizagdo dos valores
monetarios segundo indices oficiais regularmente estabelecidos, e honorarios de advogado.

Paragrafo Unico. Se a prestagao, devido a mora, se tornar inGtil ao credor, este podera enjeita-la, e exigir a satisfacéo
das perdas e danos.

Art. 396. Nao havendo fato ou omissédo imputavel ao devedor, ndo incorre este em mora.

Art. 397. O inadimplemento da obrigacao, positiva e liquida, no seu termo, constitui de pleno direito em mora o devedor.
Paragrafo tnico. Ndo havendo termo, a mora se constitui mediante interpelagéo judicial ou extrajudicial.

Art. 398. Nas obrigacBes provenientes de ato ilicito, considera-se o devedor em mora, desde que o praticou.

Art. 399. O devedor em mora responde pela impossibilidade da prestacdo, embora essa impossibilidade resulte de caso
fortuito ou de forga maior, se estes ocorrerem durante o atraso; salvo se provar isen¢do de culpa, ou que o dano
sobreviria ainda quando a obrigagao fosse oportunamente desempenhada.

Art. 400. A mora do credor subtrai o devedor isento de dolo a responsabilidade pela conservagdo da coisa, obriga o
credor a ressarcir as despesas empregadas em conserva-la, e sujeita-o a recebé-la pela estimagédo mais favoravel ao
devedor, se o seu valor oscilar entre o dia estabelecido para o pagamento e o da sua efetivacao.

Art. 401. Purga-se a mora:

| - por parte do devedor, oferecendo este a prestacdo mais a importancia dos prejuizos decorrentes do dia da oferta;

Il - por parte do credor, oferecendo-se este a receber o pagamento e sujeitando-se aos efeitos da mora até a mesma
data.

Av. Rangel Pestana, 315 - 6° andar - Sao Paulo - SP - CEP 01017-906
www.mpc.sp.gov.br



MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS TC-31771/026/16

DO ESTADO DE SAO PAULO Fl. 170

Procuradoria-Geral

empresas estatais (art. 68 da Lei das Estatais)® € supletivamente aos contratos
administrativos (art. 54, caput, da Lei de Licitagdes)?®.

Inclusive, por configurar inexecucdo contratual, a mora, a depender de
sua gravidade, podera motivar a rescisao do contrato administrativo (art. 86, § 1°, da Lei

de Licitacdes e art. 82, § 1°, da Lei das Estatais).

Por fim, registre-se a manifestacdo da Procuradoria da Fazenda junto ao
Tribunal de Contas nestes autos. Segundo bem expde, o consulente deveria ter
buscado inicialmente a solucdo de seu questionamento através da Consultoria
Juridica da Secretaria de Transportes Metropolitanos (se o caso, inclusive com o
apoio da Assessoria de Empresas e Fundacdes).

De todo modo, merece ser destacada a saudavel preocupacdo do
consulente em, buscando o posicionamento desta Corte de Contes, ndo dar azo a
prorrogagdes contratuais ilegais.

Mesmo porque, o crime previsto no art. 92 da Lei de LicitacOes tipifica a
prorrogacdo contratual sem autorizacdo em lei®’, tipo penal este também aplicavel
as contratacdes das empresas governamentais.?®

Observe-se, também, que a prorrogacao injustificada do prazo contratual
com custos adicionais para a empresa contratante é considerado superfaturamento

(art. 31, inc. II, alinea ‘d’, da Lei das Estatais)®.

%5 |ei 13.303/2016, art. 68. Os contratos de gue trata esta Lei regulam-se pelas suas clausulas, pelo disposto
nesta Lei e pelos preceitos de direito privado.

% | ei 8.666/1993, 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.

7 ei 8.666/1993, art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificagdo ou vantagem, inclusive prorrogacéo
contratual, em favor do adjudicatario, durante a execugdo dos contratos celebrados com o Poder Publico, sem
autorizagdo em lei, no ato convocatorio da licitagdo ou nos respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura
com pretericao da ordem cronolégica de sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta Lei:

Pena - detencgéo, de dois a quatro anos, e multa.

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

%8 | i 13.303/2016, art. 41. Aplicam-se as licitagbes e contratos regidos por esta Lei as normas de direito penal contidas
nos art. 89 a 99 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993.

29 Lei 13.303/2016, art. 31. As licitacdes realizadas e os contratos celebrados por empresas publicas e sociedades de
economia mista destinam-se a assegurar a selecdo da proposta mais vantajosa, inclusive no que se refere ao ciclo de
vida do objeto, e a evitar operagBes em que se caracterize sobrepreco ou superfaturamento, devendo observar os
principios da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da eficiéncia, da probidade administrativa,
da economicidade, do desenvolvimento nacional sustentavel, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, da obtencao
de competitividade e do julgamento objetivo.

()

§ 1°. Para os fins do disposto no caput, considera-se que ha:

(--)

Il - superfaturamento quando houver dano ao patrimfnio da empresa publica ou da sociedade de economia mista
caracterizado, por exemplo:

()
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Ademais, a prorrogacdo contratual, sem autorizacdo em lei, no ato
convocatorio da licitacdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais, obtida
de modo fraudulento, constitui ato lesivo a administracdo publica, punivel pela Lei

Anticorrupgao (art. 5, inc. IV, alinea ‘f, da Lei 12.846/2013)%.

Ante o0 exposto, 0 Ministério Publico de Contas opina pelo conhecimento
da consulta formulada, propondo a seguinte resposta:

Em contratos de escopo, a extincdo do contrato administrativo
opera-se, normalmente, com a conclusdo e entrega do objeto pela
contratada e seu recebimento pela Administragéo.

No caso de culpa exclusiva da contratada em n&o cumprir 0s
prazos de inicio das etapas da execucdo, de conclusdo e de entrega,
inexistindo motivos para extincdo excepcional do contrato (seja pela
rescisdo, seja pela anulagdo), ndo h& necessidade de firmar aditivo
prorrogando a vigéncia do contrato.

Neste caso, restara inalterado o cronograma de execucgdo, a
contratada sera considerada em mora (com a necessaria aplicacdo das
sancdes legais e contratuais), e 0 contrato permanecera vigente até sua
extingdo normal.

Declinado o entendimento deste Parquet de Contas, propde-se, ao final, a
divulgacdo do resultado da consulta no site deste E. Tribunal de Contas, a fim de
gue todos os jurisdicionados possam tomar conhecimento.

Séo Paulo, 29 de janeiro de 2018.

RAFAEL NEUBERN DEMARCHI COSTA
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas

d) por outras alteragBes de clausulas financeiras que gerem recebimentos contratuais antecipados, distor¢cdo do
cronograma fisico-financeiro, prorrogacao injustificada do prazo contratual com custos adicionais para a empresa
publica ou a sociedade de economia mista ou reajuste irregular de precos.

% Lei 12.846/2013, art. 5°. Constituem atos lesivos & administrac&o publica, nacional ou estrangeira, para os fins desta
Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo Gnico do art. 1°, que atentem contra o
patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administracdo publica ou contra os compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos:

IV - no tocante a licitagbes e contratos:

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificacdes ou prorrogacdes de contratos
celebrados com a administragdo puablica, sem autorizacdo em lei, no ato convocatério da licitacdo publica ou nos
respectivos instrumentos contratuais;
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