m Escola Nacional de Administracdo Publica

Gestao e fiscalizacao
de contratos
administrativos

Diretoria de Desenvolvimento Gerencial
Programa Gestao da Logistica Publica



Apostila

Gestao e fiscalizacao de
contratos administrativos

Programa Gestao Logistica Publica

Daniel de Andrade Oliveira Barral

Brasilia— 2018




Fundagao Escola Nacional de Administra¢do Publica
Presidente
Francisco Gaetani

Diretor de Educag¢éo Continuada
Paulo Marques

Diretora de Formagdo Profissional e Especializacdo
lara Cristina da Silva Alves

Diretor de Pesquisa e Pés-Graduagdo Stricto Sensu
Fernando de Barros Gontijo Filgueiras

Diretor de Inovagdo e Gestdio do Conhecimento
Guilherme Alberto Almeida de Almeida

Diretora de Gestdo Interna
Camile Sahb Mesquita

Coordenador-Geral de Educagdo Executiva: Pedro Junqueira Vilela;, Chefe da Assessoria de
Comunicagdo: Janaina Cordeiro de Morais Santos; Revisdo: Lucas Barbosa de Melo,; Capa:
Ana Carla Gualberto Cardoso; Editoragdo eletrénica: Vinicius Aragdo Loureiro.

Ficha catalogrdfica por: Keicielle Schimidt de Oliveira — CRB1 2392

B2688 Barral, Daniel de Andrade Oliveira.
Gestdo e fiscalizacdo de contratos administrativos. / Daniel de
Andrade Oliveira Barral. — Brasilia: Enap, 2018.
124 p. :il. -

Programa de Gestdo Logistica Publica

1. Gestdo de contratos. 2. Fiscalizagdo. 3. Administracdo Publica
— Brasil. I. Titulo.

CDU 351.712

Catalogado na fonte pela Biblioteca Graciliano Ramos/ENAP

© ENAP, 2018

ENAP Escola Nacional de Administragao Publica
Diretoria de Comunicacdo e Pesquisa

SAIS — Area 2-A — 70610-900 — Brasilia, DF
Telefone: (61) 2020 3096 — Fax: (61) 2020 3178



Apresentacao

Prezado Participante,

Seja bem-vindo ao Curso de Gestdo e Fiscalizacdo de Contratos, concebido e organizado
pela Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap).

Objetivo do Curso

Dotar o aluno de referencial tedrico e pratica simulada que permita o controle,

acompanhamento e fiscalizagdo do fiel cumprimento das obrigacGes assumidas pelas partes

do contrato administrativo, ao mesmo tempo em que opera as mudancas permitidas ou

determinadas pela lei para a manutencdo das condicBes iniciais do contrato e para a realizagdo

eficaz do objeto.

Objetivos de Aprendizagem

Ao final do curso, o participante devera ser capaz de desempenhar adequadamente a

funcdo de fiscal de contratos administrativos, especialmente:

Formalizar o contrato administrativo de acordo com as normas aplicaveis.
Promover as alteragGes contratuais necessarias dentro dos limites fixados em lei.

Manter o equilibrio econdmico-financeiro do contrato ou reequilibra-lo, conforme o
caso.

Identificar a conveniéncia ou obrigacdo de alterar o contrato administrativo.
Aplicar san¢des administrativas pelo descumprimento do contrato.
Realizar uma gestao eficiente, eficaz e efetiva do contrato administrativo.

Adotar procedimentos preventivos para evitar a responsabilidade subsididria da
administracdo em face da Simula 331/TST.

Principais Topicos

Conhecer os elementos essenciais do contrato administrativo.
Analisar as alteracGes contratuais.

Conhecer e aplicar as técnicas de fiscalizacdo de contratos.
Diferenciar os papeis do gestor e fiscal de contrato.

Aplicar penalidades.




Metodologia

e Exposicdo dialogada
e Leitura dirigida

e Exercicios praticos
Carga horaria

e 28 horas.
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1 Introducao

Um bom contrato ndo é aquele em que uma das partes subjuga a outra a sua vontade.
Também n3do é o em que as partes, felizes e risonhas, caminham em busca de um
objetivo comum. Um bom contrato é o que, ndo s bem celebrado, mas, sobretudo, bem
administrado, conduz as partes a satisfazerem seus respectivos interesses, apesar de serem
estes divergentes.

Antonio Carlos Cintra do Amaral

O presente curso busca langar um olhar sobre a gestdo e fiscalizagdo de contratos
administrativos, dando destaque a atuagdo das duas figuras centrais do processo de garantia
da eficiéncia e do resultado da contratacdo publica, quais sejam, os agentes publicos com
atribuicdo de gestor e de fiscal de contratos.

Resumindo em lapidar conceito, Pereira Junior e Dottil asseveram que a

fiscalizagdo consiste em acompanhar a execucdo, de forma proativa e preventiva, com
os fins de observar o correto cumprimento, pelo contratado, das obrigacdes previstas
nas clausulas avencgadas, e de prestar ao gestor do contrato as informagdes que sejam
relevantes aquele acompanhamento, seja para atestar-lhes a fiel execu¢do ou para apontar

desvios que a comprometam (PEREIRA JUNIOR; DOTTI, 2011).

Como visto, 0 acompanhamento e a fiscalizacdo dos contratos é o mecanismo conferido a
Administracdo Publica para assegurar que o objeto contratado sera entregue na quantidade,
qualidade e tempo devido.

Nesse sentido, a fiscalizacdo da execucdo do contrato foi inscrita no rol de prerrogativas
conferidas a Administracdo no bojo do regime juridico dos contratos administrativos, preceito
plasmado especificamente no art. 58, inciso Il da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993?, que
se legitima na exata medida em que identificamos nele um instrumento concretizador de
uma politica publica.

! Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere a Administragdo, em relagdo
a eles, a prerrogativa de:

(...)

11l - fiscalizar-lhes a execugao;




E que ao adquirir um bem ou contratar um servigo, a Administracdo pretende com essa
contratacdo, no mais das vezes, satisfazer uma necessidade primdria do Estado, orientando
sua atuagdo a concretizagdo da politica publica sob o encargo do ente publico contratante.
Assim, quando uma escola adquire carteiras escolares, por exemplo, ela almeja prestar aos
seus alunos um ensino de melhor qualidade, contribuindo, portanto, com o atendimento de
sua missao institucional e da parcela da politica publica sob seu encargo.

Assim, ao reunir em si mesma uma prerrogativa preordenada a concretizagao do interesse
primario da Administracdo Publica e por outro lado uma obrigacdo imposta a todos os gestores
de recursos publicos de empregar com economicidade e probidade os recursos publicos, a
doutrina costuma afirmar que a fiscalizagdo contratual consiste em um PODER- DEVER da
Administracdo Publica. E nesse sentido que se posicionou o TCU no Acérddo n2 1.632/2009 —
Plenario, abaixo reproduzido em trecho pertinente:

9. A propdsito, vale registrar que a prerrogativa conferida a Administracdo de fiscalizar
a implementacdo da avenca deve ser interpretada também como uma obrigacdo. Por isso,
fala-se em um poder-dever, porquanto, em deferéncia ao principio do interesse publico, ndo
pode a Administracdo esperar o término do contrato para verificar se o objeto fora de fato
concluido conforme o programado, uma vez que, no momento do seu recebimento, muitos
vicios podem ja se encontrar encobertos (Voto do Min. Marcos Bemquerer).

Portanto, a atuagao do fiscal e gestor esta atrelada a necessidade de se verificar a ideal
execugao do contrato, garantindo que os recursos publicos nele empregados estdo sendo
executados do modo mais eficiente possivel, empregando-se os materiais na qualidade e
guantidade indicados na proposta e que todas as obrigacdes legais estdao sendo corretamente
adimplidas.

Enfim, sdo o fiscal e gestor do contrato os garantidores de que o interesse publico
subjacente a cada contrato administrativo ndo esta sendo desvirtuado. Nas palavras de
Floriano de Azevedo Marques Neto Il “ndo basta ter um contrato bem elaborado e adaptado
as necessidades da Administragdo e aos interesses do contratado. E imperioso que haja uma
gestdo atenta e competente das atividades contratuais, visando a tornar efetivas as condi¢des
nele inscritas” (MOTTA, 2011).

Esses profissionais necessitam, para o adequado exercicio de suas fungbes, de
conhecimentos cada vez mais especificos, considerando a gama de exigéncias atreladas a
boa execucdo contratual, perpassando o dominio da legislagdo, da doutrina mais abalizada
e da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU), além de reunirem conhecimentos
especificos e aprofundados na drea técnica da pretendida fiscalizacdo.

Neste curso, que ora iniciamos, iremos estudar mais detidamente os contratos de
prestacdo de servigos terceirizados com dedicacdo exclusiva de mdo de obra, também
conhecidos como contratos de terceirizacdo, regulamentados, especialmente, pela Lei n?
8.666, de 1993, Lei n2 10.520, de 17 de julho de 2002, Decreto n2 2.271, de 7 de julho de
1997, Decreto n? 1.094, de 23 de margo de 1994 e pela Instru¢do Normativa MPDG n? 5,
de 26 de maio de 2017, perfazendo todo o itinerdrio de atuacdo desses agentes, desde o
planejamento da contratacdo, passando pela elaboracdo do edital e contrato, pela gestao
da execucdao, bem como o encerramento e eventual aplicacdo de penalidade. Desejamos
uma boa leitura.



1.1. Da Terceirizagdo como Técnica Administrativa de Gestdo

Antes de iniciarmos o estudo das particularidades dos contratos de terceirizacao, convém
realizar um breve resgate da natureza do instituto da terceirizacdo, sua evolugdo histérica, e
o atual entendimento do Tribunal de Contas da Unido sobre o assunto.

Com efeito, a terceirizacdo pode ser entendida como uma forma de organizacao
estrutural que permite a uma empresa ou organizacdo transferir a outra suas atividades-
meio, proporcionando maior disponibilidade de recursos para sua atividade-fim, reduzindo
a estrutura operacional, diminuindo os custos, economizando recursos e desburocratizando
a administragao.

Fazendo uso da concisa definicdo de Franceschini, a terceirizacdo é uma abordagem
de gestdo que permite delegar a um agente externo a responsabilidade operacional por
processos ou servicos até entdo realizados na empresa2.

Corroborando essa afirmacdo, Maurice F. Greaver 113 destaca que terceirizar implica, no
mais das vezes, em transferir ndo sé a atividade, mas também os fatores de producdo e a
sua propria gestdo, o que sobreleva o aspecto estratégico da terceirizacdo, como moderna
técnica de administracdo baseada no processo de gestao:

[...] the act of transferring some of an organization’s recurring internal activities and
decision rights to outside providers, as set forth in a contract. Because the activities are
recurring and a contract is used, outsourcing goes beyond the use of consultants. As a
matter of practice, not only are the activities transferred, but the factors of prodution
and decision rights often are, too. Factors of prodution are the resources that make the
activities occur and include people, facilities, equipment, technology, and other assets.
Decision rights are the responsibilities for making decisions over certain elements of the

activities transferred.4

Essa transferéncia de processos internos, que recebe o nome em inglés de outsourcing,
surgiu nos Estados Unidos da América na década de 1940, em fungao do esforgo daquele pais
na Segunda Grande Guerra. Conforme esclarece Queiroz apud Silva5:

ATerceirizagdo foi muito aplicada ao longo da guerra, pois as industrias da época precisavam
concentrar-se na produgdo, cada vez melhor das armas necessarias para a manutenc¢do da
superioridade aliada e entdo descobriram que algumas atividades de suporte a producdo
dos armamentos poderiam ser passadas a outros empresarios prestadores de servigos,

mediante a contratagdo desses.

2 FRANCESCHINI, Fiorenzo; GALETTO, Maurizio; VARETTO, Marco e PIGNATELLI A. Um modelo para a terceirizagdo.
Como uma empresa pode monitorar e administrar seu terceirizado em todas as etapas que requerem tomada de
decisées. HSM Management. S3o Paulo, 42, janeiro fevereiro de 2004. site: http://ulhoa.net/Textos/Um_modelo_
para_a_terceirizacao.pdf Acesso em 20/08/2015.

3 GREAVER I, Maurice F. Strategic outsourcing: a structured approach to outsourcing decisions and initiative. New
York: Amacom, 1999, p. 3

4 Em traducdo livre: Terceirizagdo é o ato de transferir algumas das atividades internas recorrentes da organizagdo
e privilégios de decisdo aos fornecedores externos, conforme previsto em contrato. Como as atividades sao
recorrentes e regidas por um contrato, a terceirizagdo vai além do uso de consultores. Como praxis, ndo apenas
as atividades sdo transferidas, mas também os fatores de producdo e direitos de decisdo muitas vezes o sdo,
também. Fatores de producgdo sdo os recursos que materializam as atividades e incluem pessoas, instalagGes,
equipamentos, tecnologia e outros ativos. Direitos de decisdo sdo as responsabilidades para a tomada de decisoes
sobre determinados elementos da atividade transferida.

> QUEIROZ, Carlos Alberto Ramos Soares de. Manual de Terceirizagdo. Sdo Paulo: STS, 1992
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Apds o término da conflagracdo mundial, a terceirizacdo evoluiu e consolidou-se como
uma técnica administrativa eficiente e eficaz quando aplicada adequadamente (QUEIROZ,
1992).

O que se percebeu é que a terceirizagdo, que surgiu como ferramenta de gestdo de
empresas privadas, que, ao reordenar os fatores de producdo e racionalizar os custos,
pretendiam concentrar esforcos na sua competéncia essencial6, acabou sendo apropriado
pela Administracdo Publica como fundamento para aimplementac¢do da redugdo da mdaquina
estatal, no contexto do abandono do paradigma do Estado do Bem-Estar Social intervencionista
ou providencial, em prol do modelo de Estado Subsididrio, cuja atuacdo estd centrada no
bindmio complementariedade e subsidiariedade. Nesse sentido é a licdo do Ministro do TST
José Roberto Freire Pimenta7, abaixo reproduzida em pequeno trecho:

(...) no campo da Administragdo Publica, a terceirizagdo recebeu tratamento legal pioneiro
por meio do Decreto-Lei n® 200/67, que, ao pretender promover a reforma administrativa
e como forma de impedir o crescimento desmesurado da maquina administrativa, exortava
o administrador publico a recorrer, sempre que possivel, a execucdo indireta de tarefas

executivas e atividades internas que, pela natureza altamente especializada ou pela

necessidade apenas transitdria, ndo justificariam a criacdo de carreiras publicas,

e isso por meio da contratacdo de entidades da iniciativa privada (art. 10, § 79).

(PIMENTA, 2011. Grifos nossos).

Conforme destaca Silva8, a Organiza¢do de Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
OECD, no relatdrio intitulado Government at a glance, considera que o emprego da
terceirizacdo pela Administracdo Publica pode ocorrer de dois modos distintos, in verbis:

Os governos podem terceirizar a prestagao de servigos publicos de duas formas. Primeiro,
eles podem compras bens e servigos do setor ndo-governamental, a fim de usa-los como
insumos em sua propria cadeia de abastecimento (denominado 'consumo intermediario').
Isso ocorre, por exemplo, quando os governos usam empresas privadas para fornecer
servicos de apoio ou executar fungGes de Back-office, ou seja, ndo relacionados a
competéncia essencial, secundaria ou de retaguarda. Em segundo lugar, os governos
podem decidir pagar uma empresa para fornecer bens ou servigos diretamente ao usudrio
final (denominadas 'transferéncias sociais em espécie por intermédio de produtores do
mercado'). Isso pode incluir a terceirizagdo das 'principais' fungdes anteriormente realizadas
pelo governo. Tal modalidade de terceirizagdo se verifica, por exemplo, quando o servigo de
atendimento domiciliar de salde passa a ser prestado por instituicGes empresariais com ou

sem fins lucrativos (SILvA, 2014).

O presente curso focara sua analise na hipétese nominada de consumo intermediario,
que, para que seja corretamente utilizada deve observar o elemento essencial ao manejo da
terceirizacdo, que é a apropriacdo de ganhos de eficiéncia advindos da adogao dessa técnica

¢ Conceito desenvolvido por C.K. Prahalad no livro Competindo pelo Futuro, Ed. Elsevier.

7 PIMENTA, José Roberto Freire. A responsabilidade da administragdo publica nas terceirizagdes, a decisdo do
Supremo Tribunal Federal na ADC n. 16DF e a nova redagao dos itens IV e V da Simula n. 331 do Tribunal Superior
do Trabalho. Revista do Tribunal Superior do Trabalho, Sdo Paulo, v. 77, n. 2, p. 271307, abr./jun. 2011.

8 SiLvA, Danny Monteiro da. Terceirizagdo na Administracdo Publica como instrumento estratégico de Gest3o.
Curitiba: Jurua, 2014, p. 86.



administrativa, afastando-se da simples intermediacdo de mdo de obra, ou marchandage,
proibida por nossa legislacao9, que &, segundo o Ministro José Roberto Freire Pimenta a reles
venda, por um intermedidrio, do trabalho alheio, que se apropriaria de parte do valor da
remuneracao que, uma vez paga pelo tomador, deveria naturalmente destinar-se por inteiro
a quem prestou aquele trabalho.

1.2. O que pode ser terceirizado no ambito da Administragao Publica?

Como exposto no tdpico anterior, a terceirizagdo teve seu bergo na iniciativa privada, que,
ao lancar mao dessa ferramenta de gestdo, buscava maximizar a eficiéncia de sua atividade.
Apds essa breve conceituacdo, convém estudar de maneira mais detida quais as atividades
podem ser efetivamente terceirizadas no ambito da Administracdo Publica.

Ainda que ndo seja pertinente ou necessario historiar a evolu¢do do entendimento da
justica do trabalho quanto ao tema, é importante registrar, fazendo uso da doutrina do
professor Flavio Amaral GarcialO, que a adogao da taxonomia de atividadefim e atividade-
meio teve origem em construcao jurisprudencial da Justi¢ca do Trabalho.

Referido autor sustenta, nesse seminal artigo, a auséncia de fundamento legal para a
utilizagdo dos conceitos de atividade meio e fim, introduzida pela antiga Simula n2 25611 do
Tribunal Superior do Trabalho, posto que essa nomenclatura ndo foi adotada pela legislacdo
pertinente encontra fundamento em nenhum dos diplomas normativos incidentes, como a
Constituicdo Federal, o Decretolei n2 200, de 25 de fevereiro de 1967, a Lei n2 8.666, de 21 de
julho de 1993 ou mesmo o Cédigo Civil.

Para essa corrente de pensamento, o critério a ser utilizado para identificar quais atividades
poderiam ser contratadas pela Administracdo com os particulares deveria gravitar em torno
da identificacdo das atividades tipicas do Estado, envolvendo, por exemplo, as atividades de
Poder de Policia, Tributar e Punir, como ja decidiu o STF no julgamento da ADI 1717, cuja
ementa estd reproduzida abaixo:

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 58 E SEUS PARAGRAFOS DA LEI FEDERAL No
9.649, DE 27.05.1998, QUE TRATAM DOS SERVICOS DE FISCALIZACAO DE PROFISSOES
REGULAMENTADAS. 1. Estando prejudicada a Agdo, quanto ao § 3o do art. 58 da Lei
no 9.649, de 27.05.1998, como ja decidiu o Plenario, quando apreciou o pedido de
medida cautelar, a A¢do Direta é julgada procedente, quanto ao mais, declarandose a
inconstitucionalidade do "caput" e dos § 1o, 20, 40, 50, 60, 70 e 80 do mesmo art. 58.

2. Isso porque a_interpretacdo conjugada dos artigos 5°, XlIll, 22, XVI, 21, XXIV, 70,

° Este é o fundamento para a disposicdo contida no art. 32 da Instru¢do Normativa n2 05, de 26 de maio de 2017,
no sentido de que O objeto da licitagdo serd definido como prestagdo de servigos, sendo vedada a caracterizagdo
exclusiva do objeto como fornecimento de mdo de obra.

10 GARCIA, Flavio Amaral. A RELATIVIDADE DA DISTIN(;AO ATIVIDADEFIM E ATIVIDADEMEIO NA TERCEIRIZACAO
APLICADA A ADMINISTRACAO PUBLICA. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (REDE), Salvador, Instituto
Brasileiro de Direito Publico, no 19, setembro, outubro, novembro de 2009. Disponivel na internet: http://www.
direitodoestado.com/revista/REDE19 setembro2009FLAVIOAMARAL.PDF. Acesso em 24 de agosto de 2015.

1 vide o texto da simula revogada: Simula 256 Salvo os casos de trabalho temporario e de servigo de vigilancia,
previstos nas Leis n? 6.019, de 3 de janeiro de 1974, e n? 7.102, de 20 de junho de 1983, é ilegal a contratagdo
de trabalhadores por empresa interposta, formandose o vinculo empregaticio diretamente com o tomador dos
Servigos.
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paragrafo unico, 149 e 175 da Constituicdo Federal, leva a conclusdo, no sentido
da indelegabilidade, a uma entidade privada, de atividade tipica de Estado, que

abrange até poder de policia, de tributar e de punir, no que concerne ao exercicio de

atividades profissionais regulamentadas, como ocorre com os dispositivos impugnados. 3.
Decisdo unanime.(ADI 1717, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em
07/11/2002, DJ 28032003 PP 00061 EMENT VOL0210401 PP00149) (grifo nosso).

Esse é o fundamento pelo qual a Instru¢do Normativa n2 05, de 26 de maio de 2017,
vedou, em seu art. 99, a contratacdo de atividades estratégicas ou essenciais para o regular
desenvolvimento das atividades estatais.

IN MPDG n? 05, de 2017

Art. 92 N3o serdo objeto de execucdo indireta na Administracdo Publica federal direta,

autdrquica e fundacional:

| - atividades que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas

de planejamento, coordenagdo, supervisao e controle;

Il - as atividades consideradas estratégicas para o 6rgdo ou entidade, cuja terceirizagdo

possa colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias;

Il - as fungBes relacionadas ao poder de policia, de regulagdo, de outorga de servigos

publicos e de aplicagdo de sangdo.

Contudo, ainda que consista em contundente licdo doutrindria, é fato que a Unido
internalizou em seus procedimentos a taxonomia trabalhista, tendo celebrado com o Ministério
Publico do Trabalho o Termo de Conciliagdo Judicial nos autos de n2 00810200601710007, em
que se comprometeu a contratar servigos terceirizados apenas e exclusivamente nas hipdteses
autorizadas pelo Decreto n? 2.271, de 7 de junho de 1997, no contexto de aplicacdo do
Enunciado no 331 do TST, como se observa dos considerandos do mencionado documento.

Ademais, a Unido editou a Portaria Interministerial MP/CGU n2 494, de 18 de dezembro
de 2009, que procedimentalizou a execu¢do da mencionada conciliacdo judicial, bem como
apresentou ao Tribunal de Contas da Unido proposta de substituicdo gradual, por servidores
concursados, entre os anos de 2006 e 2010, empregados terceirizados contratados em
discordancia com o Decreto n?2.271/97, que foi acolhida no Acérddo n2 1520/2006 Plenario.
Presente esse quadro, impde-se o estudo dos limites estabelecidos pelo Decreto n? 2.271 de
1997 a terceiriza¢do, com a leitura do artigo pertinente ao tema:

Decreto n2 2.271, de 1997

Art. 12 No ambito da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional
poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades materiais acessodrias, instrumentais ou
complementares aos assuntos que constituem area de competéncia legal do 6rgdo ou entidade.
§ 12 As atividades de conservacdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes, informatica,
copeiragem, recepc¢do, reprografia, telecomunicagdes e manutengdo de prédios,
equipamentos e instalacGes serdo, de preferéncia, objeto de execugdo indireta.

§ 22 N3o poderdo ser objeto de execugdo indireta as atividades inerentes as categorias
funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgéo ou entidade, salvo expressa disposi¢do
legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito

do quadro geral de pessoal.



Diante desse dispositivo legal, quais os comandos normativos que dele podem ser
extraidos?

Para além do comando claro e dbvio encartado no § 12 do art. 12 do Decreto n2 2.271, que
elenca rol de atividades que preferencialmente devem ser contratadas por meio de contratos
de terceirizacdo de servigos, também podem ser contratadas as atividades constantes do rol
dos cargos em extingdo ou extintos, em razdo do permissivo encartado na parte final do § 2¢
do mesmo artigo. Confira, dada a pertinéncia, as disposi¢cdes da IN MPDG n2 05, de 2017, que
reiteram o comando normativo que ora comentamos.

Secao lll

Dos Servigos Passiveis de Execugdo Indireta

Art. 72 Nos termos da legislacdo, serdo objeto de execugdo indireta as atividades previstas

em Decreto que regulamenta a matéria.

§ 12 A Administracdo poderd contratar, mediante terceirizagdo, as atividades dos cargos

extintos ou em extingdo, tais como os elencados na Lei n2 9.632, de 7 de maio de 1998.

§ 22 As fungOes elencadas nas contratagdes de prestacdo de servicos deverdo observar a
nomenclatura estabelecida na Classificagdo Brasileira de Ocupagdes (CBO), do Ministério

do Trabalho, ou outra que vier a substitui-la.

Outro ponto interessante é investigar a legalidade da contratacdo de servicos que, ainda
gue constantes formalmente do plano de cargos e salarios da instituicdo, ndo sdo atividades
essenciais ouinerentes aos cargos publicos. Seriam essas atividades passiveis de terceirizagao?

Da leitura combinada do art. 12 c/c 0 § 22 do Decreto n?2.271, de 1997, é possivel concluir
pela viabilidade da terceirizacdo de atividades abrangidas pelo plano de cargos do érgdo ou
entidade, desde que essas atividades ndo sejam essenciais ou, na diccdo do decreto, ndo
sejam inerentes as categorias funcionais, que, segundo o Dicionario de Portugués Online
Michaelis12, é o adjetivo proveniente do latim inhaerente que qualifica aquilo que é ligado
estruturalmente ou que, por natureza, é insepardvel de alguma coisa.

Assim, o Decreto n? 2.271, de 1997, em nosso entendimento, admite a execugao indireta
das atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares a drea de competéncia

legal do 6rgdo ou entidade, desde que essas ndo sejam atividades inerentes a propria
constituicdo de cargo publico integrante do plano de cargos do érgao.

Neste ponto é importante esclarecer que a simula n2 097 do Tribunal de Contas da Unido
nao conflita com esse entendimento, pois repete 0 mesmo comando contido no art. 12 do
Decreto n? 2.271, de 1997, ao centrar a vedag¢do da contratagdo de pessoal apenas para as
atividades inerentes as categorias funcionais integrantes do plano de cargos da Unido:

SUMULA n2 097 Ressalvada a hipétese prevista no paragrafo Unico do art. 32 da Lei n®
5.645, de 10/12/70 (Decreto-Lei n 200, de 25/02/67, art. 10, §§ 72 e 82), ndo se admite,
a partir da data da publicacdo do ato de implantacdo do novo Plano de Classificagdo e
Retribuicdo de Cargos do Servigo Civil da Unido e das autarquias, a utilizagao de servigos de
pessoal, mediante convénios, contratos ou outros instrumentos, celebrados com FundacGes
ou quaisquer entidades publicas ou privadas, para o desempenho de atividades inerentes

as categorias funcionais abrangidas pelo referido Plano.

12 http://michaelis.uol.com.br/busca?id=KPM4P. Acessado em 22/07/2017, as 16:19.
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Se a leitura isolada do art. 12 do Decreto n? 2.271, de 1997, pode ndo ser suficiente
para convencer o intérprete quanto a correta interpretacdo do adjetivo inerente, sendo a
primeira interpretacdo cabivel aquela que defendemos, no sentido de que o termo se refere
as competéncias essenciais do cargo publico, enquanto a segunda entende, ao revés, que o
termo se voltaria a todas as atividades encartadas no rol de atribui¢cGes de um cargo publico,
penso que o cotejo com as disposi¢cdes contidas no art. 25 da Lei n2 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995 e art. 94, da Lei n29.472, de 16 de julho de 1997, abaixo reproduzidos em sequéncia,
corroboram a interpretacdo ora defendida:

Art. 25. Incumbe a concessionaria a execugdo do servigo concedido, cabendolhe responder
por todos os prejuizos causados ao poder concedente, aos usuarios ou a terceiros, sem

que a fiscalizagdo exercida pelo 6rgdao competente exclua ou atenue essa responsabilidade.

§ 12 Sem prejuizo da responsabilidade a que se refere este artigo, a concessiondria
podera contratar com terceiros o desenvolvimento de atividades inerentes, acessdrias ou

complementares ao servico concedido, bem como a implementacao de projetos associados.

Art. 94. No cumprimento de seus deveres, a concessionaria podera, observadas as

condicgGes e limites estabelecidos pela Agéncia:

| - empregar, na execugdao dos servigos, equipamentos e infraestrutura que ndo lhe
pertengam;
Il - contratar com terceiros o desenvolvimento de atividades inerentes, acessorias ou

complementares ao servigo, bem como a implementagdo de projetos associados.

Os artigos acima reproduzidos bem demonstram o acerto da interpretagao ora proposta,
uma vez que aplicam o adjetivo inerente na concepgao de servigo principal, pois ai ela esta
empregada de maneira isolada, qualificando a prépria atividade terceirizada, o que, numa
interpretacdo sistémica da legislacdo permite concluir que o art. 12 do Decreto n2 2.271, de
1997 somente veda a terceirizacdo do nucleo de atividades atribuidas aos cargos publicos.

A propdsito dessa discussao, é relevante destacar que o TCU, no julgamento do
Acérddo no 106914/11 P, relatado pelo Ministro UBIRATAN AGUIAR, proferido em sede de
consulta formalizada ao Tribunal pelo Ministro da Educac¢do, entendeu pela possibilidade
de terceirizacdo de atividades de apoio a andlise de prestacdo de contas em convénios ou
instrumentos congéneres. Copio trecho da mencionada decisdo:

As atribui¢Oes inerentes ao acompanhamento e a andlise técnica e financeira das prestagdes
de contas dos convénios ou instrumentos congéneres constituem atividade precipua e
finalistica da Administracdo e, em consequéncia, ndo podem ser objeto de terceirizagdo.
J4 as atividades de apoio ao acompanhamento e a analise das prestacGes de contas podem
ser objeto de terceirizacdo quando forem acessdrias ou instrumentais e ndo requeiram
qualquer juizo de valor acerca das contas, além de ndo estarem abrangidas pelo plano de
cargos do d6rgdo ou entidade, salvo expressa disposicdo legal em contrario ou quando se

tratarem de atribui¢des de cargo extinto, total ou parcialmente.
Excerto: [ACORDAQ]

9.1. [...] conhecer desta Consulta, uma vez que foram preenchidos os requisitos de

admissibilidade estabelecidos nos artigos 264 e 265 do Regimento Interno; 9.2. no mérito,



responder ao consulente que: 9.2.1 as atribuicdes inerentes ao acompanhamento e a
analise técnica e financeira das prestagdes de contas apresentadas em virtude de convénios,
ajustes ou instrumentos congéneres, que tenham por fim a transferéncia voluntaria de
recursos da Unido para a execugdo de politicas publicas, constituem atividade precipua e
finalistica da Administragdo e, em consequéncia, ndo podem ser objeto de terceirizagdo,
conforme art. 12, § 22, do Decreto n? 2.271/1997 e art. 99, incisos |, Il e lll, da Instrucdo
Normativa SLTI/MP n2 2/2008;

9.2.2 asatividades de apoio ao acompanhamento e a analise das referidas prestacées

de contas podem ser objeto de terceirizacdo quando forem, nitidamente, acessdrias

ou instrumentais e ndo requererem qualquer juizo de valor acerca das contas, além

de ndo estarem abrangidas pelo plano de cargos do érgdo ou entidade, salvo expressa

disposicdo legal em contrario ou quando se tratarem de atribui¢cGes de cargo extinto, total
ou parcialmente, nos termos do art. 12, caput e § 22, do Decreto n® 2.271/1997 e dos arts.
69, 79, § 29, 82 e 92 da Instrucdo Normativa SLTI/MP n2 2/2008;

9.2.3. a prestagdo de servigos terceirizados nao deve criar para a Administragdo contratante
qualquer tipo de vinculo com os empregados da contratada que caracterize pessoalidade e
subordinacdo direta, de acordo com o art. 42, inciso IV, do Decreto n2 2.271/1997 e os arts.
62, § 19, e 10, inciso I, da Instrugdo Normativa SLTI/MP n2 2/2008.

A leitura de trecho do voto do ministro relator é bastante elucidativa, e por pertinéncia,

transcrevo para elucidar a questdo discutida nesse processo:

8. Diante desse contexto legal e levando em conta, ainda, os termos da Portaria
Interministerial n2 127/2008 (que estabelece normas para execu¢do do Decreto n@
6.170/2007, o qual dispde sobre as transferéncias de recursos da Unido mediante
convénios e contratos de repasse) e da Lei n2 11.357/2006 (que dispde sobre a criagdo
do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo — PGPE), a 62 Secex concluiu que todos os
atos que apresentem correlagdo com as fases tipicas verificadas no curso dos convénios
(celebragdo, execugdo e acompanhamento), sucedidas pela etapa de prestagdo de contas
(parcial e final), quando atreladas ao exercicio de competéncias proprias da Administracdo
e a execucdao do orcamento federal, tém natureza finalistica e, em consequéncia, ndo

podem ser objeto de terceirizagao.

9. A jurisprudéncia deste Tribunal também é nesse sentido, consoante exemplifica o
Acorddo n2 481/2005 — Plendrio, do qual extraio o seguinte trecho do voto condutor da

deliberacdo:

“15. Como a lei especial ndo contém autorizag@o para terceirizagéo da andlise de prestagbes
de contas dos projetos culturais, devese aplicar ao caso a regra geral vigente no dmbito da
Administra¢éo Publica Federal. Tal norma é o Decreto n? 2.271/97 que, em seu no art. 19,
$ 29 veda a execugdo indireta de atividades inerentes as categorias funcionais incluidas
no plano de cargos da Administracéo Federal, atualmente previsto na Lei n® 5.645/70. Na
regulamentag¢éo da Lei n? 5.645/70, em especial nos Decretos n® 72.493/73, n® 72.950/73
e suas alteragdes, verificase que as atividades de contabilidade e exame da aplicagéio de
recursos integram o referido plano de cargos. Logo, a vedagdo de terceiriza¢éo contida no
art. 19, § 29, do Decreto n® 2.271/97 recai também sobre a atividade exercida pelo MinC na

andlise de prestagdo de contas de projetos culturais incentivados.”
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10. Dessa forma, corroboro o entendimento da unidade técnica de que ndo se pode
caracterizar como instrumentais os atos que importem em exame da prestagao de contas
de convénio, em especial na verificacdo dos aspectos técnicos e financeiros da aplicacdo

dos recursos publicos descentralizados.

11. Todavia, pondero que ndo se pode ter a mesma compreensdo quanto se trata

de atividades acessérias ou instrumentais envolvidas na instrucdo preliminar dos

processos de prestacdo de contas, pois, como dito pela prépria unidade técnica,

tais atividades sdo desprovidas de cardter analitico e conclusivo.

12. Apesar de o Ministro de Estado da Educagdo ndo ter especificado objetivamente quais
seriam as chamadas atividades de “auxilio na instrumentalizagdo de processos” — fazendo
apenas referéncia a reunido em documento proprio de todas as informacdes, consultas e
dados necessarios a conclusdo do exame da prestagao de contas — e da relevancia de todas

as atividades envolvidas no procedimento, ndo vislumbro prejuizo, para a avaliacdo

sobre o mérito da prestacdo de contas, na terceirizacdo de servicos que, sem

sombra de duvidas, possam ser considerados como acessérios ou instrumentais.

13.Parailustrarasituacdo, no meu entendimento, podem ser citadas como exemplos

desses servicos as atividades relacionadas a montagem fisica dos processos ou a

digitacdo de dados, tendo em vista o carater publico dos documentos que integram

a prestacdo de contas.

14. Certamente, ndo é cabivel repassar para terceiros qualquer ato que importe em juizo de
valor sobre a aceitagdo ou ndo das despesas incluidas na prestagdo de contas, mas inserir
dados em sistema pertencente a Administracdo, que efetue automaticamente criticas
e aponte eventuais inconsisténcias (falta de correspondéncia entre o débito na conta
bancaria especifica do convénio e o valor declarado na relagdao de pagamentos apresentada
pelo gestor, por exemplo) a serem avaliadas por servidor publico, pode configurar, a meu
ver, atividade acessdria ou instrumental, para a qual o ordenamento juridico autoriza a
terceirizagdo. Sendo, claro, que a responsabilidade pelos dados ali inseridos deve ser do
servidor que examinar o processo, pois o pressuposto é de que tais dados serdo conferidos

por quem examina e se pronuncia no processo.

15. Anoto que a referida Lei n® 11.357/2006 estruturou os cargos de Técnico em
Financiamento e Execugdo de Programas e Projetos Educacionais (art. 40, inciso Il), de nivel
intermediario, prevendo como suas atribuicdes o suporte e o apoio técnico especializado
a diversas atividades, entre as quais a “coordenag¢do, acompanhamento e controle da
execugdo de programas e projetos financiados com recursos do FNDE”, bem como a “andlise
de desempenho institucional e de resultados dos programas e projetos financiados com

recursos alocados no orcamento” da autarquia.

16. Ainda que a lei ndo tenha delimitado os conceitos de “suporte” e “apoio técnico” (que,
em tese, podem compreender qualquer atividademeio da instituicdo), entendo que deve
haver interpretacdo sistematica da norma no sentido de considerar que ndo englobam
as atividades materiais acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que
constituem area de competéncia legal do d6rgdo ou entidade, as quais podem ser objeto
de terceirizacdo, segundo o mencionado art. 12 do Decreto n 2.271/1997, sob pena de se

inviabilizar a aplicagdo desse instituto.



17. Destarte, concluo que é possivel terceirizar servigos como os descritos no item 13 retro
sempre que nao houver dividas a respeito do seu carater acessdrio ou instrumental e

forem observadas as prescricoes legais sobre o assunto.

18. Entre essas prescri¢cdes, destaco as que proibem a existéncia de qualquer vinculo de
subordinacgdo entre o terceirizado e os servidores da Administracdo Publica (art. 42, inciso
IV, do Decreto n? 2.271/1997 e arts. 62, § 19, e 10, inciso |, da Instru¢do Normativa SLTI/
MP n2 2/2008), haja vista que, na presente Consulta, houve mencgdo a possivel existéncia
de supervisdo dos trabalhos desenvolvidos pelo terceirizado por servidor publico, o que
afronta a legislagdo citada e a jurisprudéncia deste Tribunal, como o Acérddo n? 1.815/2003

— Plenario, referenciado pela unidade técnica.

Portanto, ainda que o Exmo. Sr. Ministro Relator ndo tenha enfrentado, expressamente, a
guestdo atinente a diferenciagdo entre o nucleo essencial ou inerentes aos cargos publicos e,
de outro lado, as atividades acessdrias ou complementares passiveis de terceiriza¢do, ainda
gue constantes, formalmente, do rol de atividades passiveis de execugdo por servidores
publicos, percebesse que a diferenciagdo apresentada nos itens 11 a 14 do seu voto abebera-
se dessa separagao.

Isso se confirma pela leitura dos exemplos apresentados pelo ministro no item 13
do seu voto, quando aponta como exemplo de atividades que poderiam ser terceirizadas
a montagem fisica de processos ou digitacdo de dados. Ora, essas atividades sdao aquelas
gue rotineiramente sdo desempenhadas por servidores publicos, mas o relator, com acerto
em nossa opinido, identificou nessas um carater acessério que nado constitui a esséncia da
atividade cometida ao servidor publico.

Esse entendimento foi sufragado pela Advocacia-Geral da Unido por meio da Nota n@
0007/2016/ASSE/CGU/AGU, aprovada pelo Despacho n? 673/2016/GAB/CGU/AGU e pelo
Despacho da Exma. Sra. Advogada-Geral da Unido de 14 de outubro de 2016 nos autos do
processo administrativo n2 00406.000050/2014-38.

Dessa forma, é possivel concluir que interpretacdo adotada pela AGU é tendente a
aceitacdo da terceirizagdo de atividades auxiliares, instrumentais ou acessdrias as atividades
inerentes dos cargos publicos, em conformidade com o disposto no art. 82 combinado com
o inciso IV e paragrafo Unico, ambos do art. 99, todos da IN MPDG n2 05, de 2017, abaixo
reproduzidos:

Art. 82 Podera ser admitida a contratacdo de servico de apoio administrativo, considerando
o disposto no inciso IV do art. 92 desta Instru¢do Normativa, com a descri¢gdo no contrato
de prestacdo de servigos para cada fungdo especifica das tarefas principais e essenciais a
serem executadas, admitindo-se pela Administracdo, em relagdo a pessoa encarregada da

fungado, a notificagdo direta para a execugao das tarefas.
Secgao IV
Da Vedagdo a Contratagdo de Servigos

Art. 92 N3o serdo objeto de execugdo indireta na Administracdo Publica federal direta,

autdrquica e fundacional:

IV - as atividades inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do

6rgdo ou entidade, salvo expressa disposicdo legal em contrdrio ou quando se tratar de

17



18

cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.

Paragrafo Unico. As atividades auxiliares, instrumentais ou acessérias as fungdes e atividades
definidas nos incisos do caput podem ser executadas de forma indireta, sendo vedada a
transferéncia de responsabilidade para realiza¢cdo de atos administrativos ou a tomada de

decisdo para o contratado.



2 Do planejamento da contratacao

A correta execucao do contrato administrativo necessita de planejamento e controle. O
planejamento cria uma visao global da situacdo e das alternativas existentes, possibilitando a
gestdo consciente dos recursos disponiveis e o afastamento dos riscos, mediante a elaboracgdo
de estratégias que otimizem os procedimentos e facilitem os resultados.

E curial destacar que o planejamento é um dos principios fundamentais da Administracio
Federal, conforme dispde o art. 69, inciso | do Decreto-lei n2 200, de 25 de fevereiro de 1967:
TiTULO II
DOS PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

Art. 62 As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes principios

fundamentais:

| - Planejamento.

Il - Coordenacao.

Il - Descentralizagdo.

IV - Delegagdo de Competéncia.

V - Controle.

Bem por isso, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja teve oportunidade de asseverar
gue o principio do planejamento é instrumento essencial e indispensavel para a correta e
adequada alocagdo dos recursos publicos, evitando desperdicios e o mau uso dos valores da
coletividade (Acérddo n2 2183/2008 Plenario, Relator Min. André Luis de Carvalho, Processo
n2 020.520/20075).

Para Marrara (2011)lll, o Estado que descura do dever de planejar adequadamente suas
acOes, estard, por via reflexa, ferindo o principio da eficiéncia, diante da sua incapacidade
de concretizar, de modo racional, socialmente eficaz e econdmico, os interesses publicos
primarios sob sua tutela.

Focado na importancia do adequado planejamento das contratagdes publicas, a legislacao
pertinente impde que qualquer processo de aquisicdo publica pressupde a correta definicao
da estratégia de suprimento, alinhada com o planejamento estratégico do 6rgao, tomando
como base a previsdo de consumo e utilizagdo provavel, obtida por meio de técnicas
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adequadas de estimacdo, sendo vedadas aquisicdes que ndo representem a real demanda de
desempenho do drgdo ou entidade.

Desse modo, o controle proporcionado pelo planejamento auxilia na tomada de decisdes,
reduzindo as reacOes baseadas na emocdo, na suposicdo e na intuicdo. Planejar prové
diretrizes para a¢Oes ponderadas e, salvo o fortuito, impede que se instale a situacdo de
emergéncia. Enfim, o planejamento capacita para decidir de antemao o que fazer, como fazer
e quando fazer, além de indicar quem deve fazer.

Confiram os normativos pertinentes, que, interpretados em conjunto, procuram inserir no
processo de contratacdo publica boas praticas de gestdo e planejamento:

Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993
Art. 62 Para os fins desta Lei, considera-se:

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessdrios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para caracterizar a obra ou servi¢co, ou complexo de obras ou servigos objeto
da licitagdo, elaborado com base nas indicagGes dos estudos técnicos preliminares, que
assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos

e do prazo de execugdo, devendo conter os seguintes elementos:

()

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra, compreendendo a sua

programac3o, a_estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizacdo e outros dados

necessarios em cada caso;
Art. 15. As compras, sempre que possivel, deverdo: {...)
§ 72 Nas compras deverdo ser observadas, ainda: (...)

Il - a definicdo das unidades e das quantidades a serem adquiridas em fun¢do do consumo e
utilizagdo provaveis, cuja estimativa serd obtida, sempre que possivel, mediante adequadas

técnicas quantitativas de estimacao;
Decreto n2 5.450, de 31 de maio de 2005
Art. 92 Na fase preparatdria do pregdo, na forma eletrénica, serd observado o seguinte: (...)

§ 22 O termo de referéncia é o documento que devera conter elementos capazes de

propiciar avaliagdo do custo pela administracdo diante de orcamento detalhado, definicdo
dos métodos, estratégia de suprimento, valor estimado em planilhas de acordo com

o preco de mercado, cronograma fisico-financeiro, se for o caso, critério de aceitacdo
do objeto, deveres do contratado e do contratante, procedimentos de fiscalizacdo e

gerenciamento do contrato, prazo de execucdo e san¢des, de forma clara, concisa e objetiva.
Instrugao Normativa MPDG n2 05, de 2017

Art. 20. O Planejamento da Contratagdo, para cada servico a ser contratado, consistira nas

seguintes etapas:
| - Estudos Preliminares;
Il - Gerenciamento de Riscos; e

Il - Termo de Referéncia ou Projeto Basico.

()



Art. 21. Os procedimentos iniciais do Planejamento da Contratagdo consistem nas seguintes
atividades:

| - elaboracdo do documento para formalizagdo da demanda pelo setor requisitante do
servico, conforme modelo do Anexo I, que contemple:

a) a justificativa da necessidade da contratacdo explicitando a opgdo pela terceirizagdo dos

servicos e considerando o Planejamento Estratégico, se for o caso;

b) a quantidade de servico a ser contratada;

c) a previsdo de data em que deve ser iniciada a prestacdo dos servicos; e

d) a indicagdo do servidor ou servidores para compor a equipe que ira elaborar os Estudos
Preliminares e o Gerenciamento de Risco e, se necessario, daquele a quem sera confiada a

fiscalizagdo dos servicos, o qual podera participar de todas as etapas do planejamento da

contratacdo, observado o disposto no § 12 do art. 22;

Il - envio do documento de que trata o inciso | deste artigo ao setor de licitagdes do 6rgdo
ou entidade; e

Il - designacdo formal da equipe de Planejamento da Contratacdo pela autoridade

competente do setor de licitagdes.

Art. 22. Ao receber o documento de que trata o inciso | do art. 21, a autoridade competente
do setor de licitacGes podera, se necessdrio, indicar servidor ou servidores que atuam no
setor para compor a equipe de Planejamento da Contratacdo.

§ 12 A equipe de Planejamento da Contratacdo é o conjunto de servidores, que reinem
as competéncias necessarias a completa execugdo das etapas de Planejamento da
Contratagdo, o que inclui conhecimentos sobre aspectos técnicos e de uso do objeto,
licitagdes e contratos, dentre outros.

§ 22 Os integrantes da equipe de Planejamento da Contratagdo devem ter ciéncia expressa
da indicagdo das suas respectivas atribuicdes antes de serem formalmente designados.
Art. 23. O 6rgdo ou entidade poderd definir de forma diversa a formagdo de equipe
responsavel pelo Planejamento das Contratagdes quando contemplarem area técnica

especifica em sua estrutura, observadas as disposicoes desta Secdo no que couber.

(...)

Art. 24. Com base no documento que formaliza a demanda, a equipe de Planejamento da
Contratacdo deve realizar os Estudos Preliminares, conforme as diretrizes constantes do

Anexo lll.

§ 12 O documento que materializa os Estudos Preliminares deve conter, quando couber, o

seguinte conteudo:

| - necessidade da contratacdo;

Il - referéncia a outros instrumentos de planejamento do 6rgdo ou entidade, se houver;
Il - requisitos da contratagao;

IV - estimativa das quantidades, acompanhadas das memdrias de cdlculo e dos documentos

que lhe ddo suporte;
V - levantamento de mercado e justificativa da escolha do tipo de solugdo a contratar;

VI - estimativas de precos ou precos referenciais;
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VIl - descrigao da solugdo como um todo;

VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da solugdo quando necessaria para
individualizacdo do objeto;

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de economicidade e de melhor
aproveitamento dos recursos humanos, materiais ou financeiros disponiveis;

X - providéncias para adequac¢do do ambiente do érgao;

XI - contratacBes correlatas e/ou interdependentes; e

Xl - declaragdo da viabilidade ou ndo da contratagdo.

§ 22 Os Estudos Preliminares devem obrigatoriamente conter o disposto nos incisos I, IV, VI,

VIl e XIl do pardgrafo anterior.

()

Secao lll

Do Gerenciamento de Riscos

Art. 25. O Gerenciamento de Riscos é um processo que consiste nas seguintes atividades:

| - identificagdo dos principais riscos que possam comprometer a efetividade do
Planejamento da Contratagdo, da Sele¢do do Fornecedor e da Gestdo Contratual ou que

impecam o alcance dos resultados que atendam as necessidades da contratagao;

Il - avaliacdo dos riscos identificados, consistindo da mensuragdo da probabilidade de

ocorréncia e do impacto de cada risco;

Il - tratamento dos riscos considerados inaceitaveis por meio da definicdo das a¢des para

reduzir a probabilidade de ocorréncia dos eventos ou suas consequéncias;

IV - para os riscos que persistirem inaceitaveis apds o tratamento, definicdo das agdes de
contingéncia para o caso de os eventos correspondentes aos riscos se concretizarem; e

V - definicdo dos responsaveis pelas acGes de tratamento dos riscos e das acbes de
contingéncia.

Paragrafo Unico. A responsabilidade pelo Gerenciamento de Riscos compete a equipe de
Planejamento da Contratacdo devendo abranger as fases do procedimento da contratagdo

previstas no art. 19.
Art. 26. O Gerenciamento de Riscos materializa-se no documento Mapa de Riscos.

§ 12 O Mapa de Riscos deve ser atualizado e juntado aos autos do processo de contratagao,

pelo menos:

| - ao final da elaboragdo dos Estudos Preliminares;

Il - ao final da elaboragdo do Termo de Referéncia ou Projeto Basico;
Il - apds a fase de Sele¢do do Fornecedor; e

IV - apds eventos relevantes, durante a gestdo do contrato pelos servidores responsaveis
pela fiscalizagdo.
§ 29 Para elaboracdo do Mapa de Riscos podera ser observado o modelo constante do

Anexo IV.

Art. 27. Concluidas as etapas relativas aos Estudos Preliminares e ao Gerenciamento de

Riscos, os setores requisitantes deverdo encaminha-los, juntamente com o documento que



formaliza a demanda, a autoridade competente do setor de licitagGes, que estabelecera o

“ n

prazo maximo para o envio do Projeto Basico ou Termo de Referéncia, conforme alinea “c

doinciso |, do art. 21.

Paragrafo Unico. A Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento
e Gestdo podera estabelecer regras e procedimentos para elaboragdo do Plano Anual de

Contratagdes do 6rgdo ou entidade, que sera registrado em sistema informatizado.

Secgao IV

Do Projeto Basico ou Termo de Referéncia

Art. 28. O Projeto Basico ou Termo de Referéncia devera ser elaborado a partir dos Estudos
Preliminares, do Gerenciamento de Risco e conforme as diretrizes constantes do Anexo V,

devendo ser encaminhado ao setor de licitagGes, de acordo com o prazo previsto no art. 27.

Art. 29. Devem ser utilizados os modelos de minutas padronizados de Termos de Referéncia
e Projetos Basicos da Advocacia-Geral Unido, observadas as diretrizes dispostas no Anexo V,
bem como os Cadernos de Logistica expedidos pela Secretaria de Gestdo do Ministério do

Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, no que couber.

§ 12 Quando o drgdo ou entidade ndo utilizar os modelos de que trata o caput, ou utiliza-los

com alteragdes, deverd apresentar as devidas justificativas, anexando-as aos autos.

§ 22 Cumpre ao setor requisitante a elaboragdo do Termo de Referéncia ou Projeto
Basico, a quem caberd avaliar a pertinéncia de modificar ou ndo os Estudos Preliminares
e o Gerenciamento de Risco, a depender da temporalidade da contratagdo, observado o

disposto no art. 23.

Art. 30. O Termo de Referéncia ou Projeto Basico deve conter, no minimo, o seguinte

conteudo:

| - declaragdo do objeto;

Il - fundamentacgdo da contratagao;

Il - descricdo da solugdo como um todo;
IV - requisitos da contratagao;

V - modelo de execucdo do objeto;

VI - modelo de gestdo do contrato;

VII - critérios de medi¢do e pagamento;
VIII - forma de selegdo do fornecedor;

IX - critérios de selegdo do fornecedor;

X - estimativas detalhadas dos pregos, com ampla pesquisa de mercado nos termos da
Instrugdo Normativa n2 5, de 27 de junho de 2014; e

XI - adequacgdo orcamentaria.

§ 12 Nas contratages que utilizem especificagbes padronizadas, em atenc¢do ao § 42 do

art. 20, o responsavel pela elaboragdo do Termo de Referéncia ou Projeto Basico produzira

somente os itens que ndo forem estabelecidos como padrao.

§ 22 Os documentos que compdem a fase de Planejamento da Contratagdo serdo parte

integrante do processo administrativo da licitagdo.
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Art.31. 0 6rgdo ou entidade ndo podera contratar o mesmo prestador para realizar servigos
de execucdo, de subsidios ou assisténcia a fiscalizagdo ou supervisdo relativos ao mesmo

objeto, assegurando a necessdria segregacao das funcdes.

Art. 32. Para a contratagdo dos servigos de vigilancia e de limpeza e conservagao, além do

disciplinado neste capitulo, deverdo ser observadas as regras previstas no Anexo VI.

Ainda que o cuidado com o planejamento da contratagdo ja estivesse presente nas
disposicdes da Lei Geral de Licita¢cdes, conforme se depreende da leitura dos artigos acima
reproduzidos, foi apenas com edicdo da Instrucdo Normativa MPDG n2 05, de 2017 que se
estabeleceu de modo minucioso o iter procedimental interno da fase de planejamento do
processo de contratagao.

Com efeito, ndo havia, até o advento da novel regulamentagao, um roteiro bem definido
para a instrucdo da fase interna do procedimento de contratacao.

A partir da vigéncia da IN MPDG n? 05, de 2017 se impds a formacdo da equipe de
Planejamento da Contratacdo, atribuindo responsabilidade formal a esses servidores pela
implementacao da fase de planejamento.

Em sintese, a dindmica do planejamento resume-se na solicitacdo da area requisitante,
com devidas justificativas, formacao da equipe para conduc¢do do planejamento, elaboracao
dos estudos preliminares visando auferir qual é a melhor solu¢do para atender a solicitagao
da drea com base nas justificativas e estudos de solugbes disponiveis no mercado,
realizacdo de gerenciamento de riscos que possam impactar na efetividade da contratacao
como um todo e, por fim, a elaboracdo do Termo de Referéncia ou Projeto Basico com base
nas minutas padrdes da Advocacia-Geral da Unido e Cadernos de Logistica da Secretaria de
Gestdo.

Mais recentemente o MPDG esmiugcou o procedimento de planejamento da
contratacdo, com a edicdo da IN MPDG n2 1, de 29 de marco de 2018 que instituiu o
Sistema de Planejamento e Gerenciamento de Contratacdes e imp0s a elaborac¢do do Plano
Anual de Contrata¢Oes de bens, servigos, obras e soluces de tecnologia da informacgdo e
comunicacdes no ambito da Administracdo Publica federal direta, autdrquica e fundacional.

Agora, a interpretacdo conjunta destes dois diplomas normativos infralegais, corrobora
a licdo doutrinaria administrativa que preconizava a fase de planejamento como
providéncia antecedente e necessaria ao sucesso da contratacdo propriamente dita.

Com efeito, o atual modelo de planejamento das contrata¢gdes publicas preconizado
pelo MPDG estabelece a necessidade de elaboracdao de um plano anual de contratacdes
(PAC) que deve ser elaborado no ano anterior a sua efetiva implementacdo, o que significa
dizer que os érgdos publicos devem incorporar novas rotinas de trabalho para que possam
se adaptar a nova sistematica instituida pelas duas Instru¢des normativas em comento.

No que pertine nosso objeto de estudo, qual seja, a gestdo e fiscalizacdo de contratos, é
importante destacar que tradicionalmente os érgados publicos costumavam dissociar a fase



interna da licitagdo, da atividade de gestdo contratual, sob o encargo do fiscal e gestor.

Assim, normalmente, ndo havia qualquer interacdo entre o fiscal do contrato e a equipe
responsavel pelo planejamento contratual, pois a indicacdo do fiscal somente viria a ocorrer
proximo da assinatura do contrato.

Em licOes anteriores deste curso, asseverdvamos que este procedimento, ainda que nao
contrario ao disposto no art. 67 da Lei n2 8.666, de 1993, n3o permitia que a Administracdo
incorporasse as suas contratacGes as licdes aprendidas em cada uma das contratagles
realizadas por meio dos apontamentos e experiéncias angariadas pelos seus fiscais.

E que, como ja visto, o exercicio da atividade de fiscalizagdo pressupde o
acompanhamento dos resultados alcancados em relacdo a execucdao das obrigacdes
materiais do contrato, a exemplo da verificacdo dos prazos de execucdo e da qualidade
demandada, bem como da verificacdo do atendimento das demais obriga¢des decorrentes
do contrato, assim considerada a manutencdo da condicdo de regularidade trabalhista,
previdencidria, tributaria etc.

Portanto, tendo em vista que a atividade fiscalizatdria pressupde o acompanhamento
das obrigacdes contratuais, para que a fungao seja exercida de modo efetivo e seu objetivo
seja resguardado, a formalizacdo da designacdo do fiscal deveria ocorrer ainda na fase de

preparo

do certame licitatério, de modo que a experiéncia angariada pelo fiscal em contratacdes
anteriores fosse aproveitada na nova contratacdo, através da melhoria da reda¢do do
contrato e do edital, na corre¢do da estimativa do objeto, nas rotinas de execugao, enfim, em
todos os pontos que podem ser melhorados a partir das licdes aprendidas pela observacao
da execucdo, empreendida pelo fiscal do contrato. Mutatis mutandis, é nesse sentido a
recomendacdo do TCU abaixo reproduzida:

recomendacgdo ao (...) para que, relativamente as suas aquisicdes, implemente controles
internos no sentido de que o fiscal do contrato de determinada solugdo armazene dados da
execucdo contratual, de modo que a equipe de planejamento da contratacdo encarregada
de elaborar os artefatos da préxima licitagdo da mesma solugdo ou de solugdo similar
conte com informag@es de contratos anteriores (séries histéricas de contratos de servigos
continuos), o que pode facilitar a definicdo das quantidades e dos requisitos da nova
contratacdo, semelhantemente ao previsto no art. 67, § 12, da Lei n? 8.666/1993 (item
9.3.3, TC-019.615/2015-9, Acérddo n2 3.016/2015-Plenario).

1 E importante registrar que o TCU entende que a auséncia de designac¢do do fiscal somente ird ocorrer caso
o contrato inicie sua vigéncia, sem que haja a designagao formal do responsdvel, conforme se depreende do
precedente colacionado abaixo:

9.3. alertar o (...) quanto as ocorréncias a seguir, apontadas nos itens 3.25 e 3.27 do relatério de fiscalizagdo: (...)

9.3.7. auséncia de nomeacao de fiscal do contrato antes do inicio de sua vigéncia, decorrente do descumprimento
da Lei 8.666/1993, art. 67; TCU - Acérddo n2 380/2011 - P
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Assim, se o fiscal do contrato é o representante da Administracdo no acompanhamento da
execucao do contrato, ele é o agente mais capacitado para orientar a elaboragdo das rotinas
a serem implementadas na préxima contratacdo, de modo que constitui uma boa pratica
administrativa a definicdo de rotina que insira esses servidores na fase de planejamento da
contratagao.

Com efeito, é relevante destacar que a IN MPDG n2 05, de 2017 expressamente acolheu
o conceito da atuacdo do fiscal na fase de planejamento, vide art. 21, d, além de dispor que
compete ao setor requisitante a responsabilidade pela indicagao.

Art. 21. Os procedimentos iniciais do Planejamento da Contratagdo consistem nas seguintes

atividades:

d) a indicagdo do servidor ou servidores para compor a equipe que ira elaborar os Estudos
Preliminares e o Gerenciamento de Risco e, se necessario, daquele a quem sera confiada a

fiscalizagdo dos servigos, o qual podera participar de todas as etapas do planejamento da

contratacdo, observado o disposto no § 12 do art. 22; (grifo nosso)

Art. 41. A indicacdo do gestor, fiscal e seus substitutos cabera aos setores requisitantes dos
servigos ou podera ser estabelecida em normativo préprio de cada érgdo ou entidade, de

acordo com o funcionamento de seus processos de trabalho e sua estrutura organizacional.

Ora, considerando que o setor requisitante é o primeiro a atuar na fase interna do
procedimento de contratacdo, é patente a orientagao constante na IN MPDG n2 05, de 2017,
para que o fiscal se envolva tanto quanto possivel nas etapas de planejamento da contratagao.
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3 Do contrato administrativo

Pode-se conceituar Contrato como uma manifestacdo reciproca de vontades entre dois
entes, conformando uma relagao juridica bilateral em que os respectivos interesses das
partes se compdem e instituem uma vontade comum nascida do consenso, autbnoma e
diferenciada das vontades individuais originais, que, a ambas subordinando, passara a reger
a relagdo assim formadaV.

Para os fins da Lei n2 8.666, de 1993, considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre
orgdos ou entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de
vontades para a formagdo de vinculo e a estipulagdo de obrigagdes reciprocas, seja qual for a
denominacdo utilizada (art. 22, paragrafo Unico).

Quando a Administracdo figura na relagdo contratual, a doutrina administrativista
brasileira, de maneira quase unissona'*V'"", separa esses negdcios em contratos de direito
privado da Administracdo, ou também chamados de contratos semipublicos e, de outro lado,

14 para fins de registro, o Desembargador Federal Dr. Jodo batista Gomes Moreira defende, com galhardia, a tese
de que essa divisdo em duas classes de contratos, ligada a dicotomia cartesiana entre direito publico e privado,
merece ser superada. Veja trecho da mencionada obra:

"PropGe-se que ndo ha a cogitada dicotomia. Na pratica administrativa, as figuras contratuais em relagdo as
prerrogativas de poder (traduzidas nas cldusulas exorbitantes), podem assumir diversos graus, dependendo da
relevdncia e necessidade dessas clausulas (principio da proporcionalidade) para atingir a finalidade publica. Além
disso, afirma-se que todos os contratos da administragdo estao orientados para a finalidade publica administrativa,
sendo esta a caracteristica que os transforma, todos, em contratos administrativos e os distingue dos contratos
essencialmente de direito civil, comercial ou trabalhista. A nota principal do regime contratual da administragao
é a finalidade publica administrativa (visdo dinamica de fins), ndo se eliminando, mas colocando em segundo
plano, efetivamente como meios, as prerrogativas de poder (na realidade poderes-deveres ou deveres-poderes),
as restrigées especiais e os métodos do direito civil. Conclui-se, a luz dos principios da proporcionalidade e do
devido processo legal, pela horizontalidade de relagGes entre as partes em abandono a tradicional verticalidade."

MOREIRA, Jodo Batista Gomes. Direito Administrativo: da rigidez autoritaria a flexibilidade democratica. 2. ed. Rev.,
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2010. 481. p. 274.

No mesmo sentido € o alerta de Rafael Carvalho Rezende Oliveira ao aludir a ligdo de Maria Jodo Estorninho, aqui
reproduzida tal como se encontra em sua obra: “nos sistemas de inspiragdo francesa, comegam a diluir-se os
contornos, inicialmente nitidos, da figura do contrato administrativo, como sinénimo de contratos da Administra¢éo
Publica sujeitos a regime juridico diferente — e mesmo exorbitante — relativamente quer aos contratos celebrados
entre particulares quer aos contratos de direito privado da Administragdo Publica”. ESTORNINHO, Maria Jodo.
Curso de direito dos contratos publicos. Coimbra: Almedina, 2012. P. 316 in Oliveira, Rafael Carvalho Rezende —
LicitagGes e Contratos administrativos — 42 ed. Rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método,
2015, p. 213.
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os contratos administrativos. Aqueles seriam regidos em seu conteddo por normas de direito
privado, com derrogacdes do regime publico, enquanto esses ostentariam o carater publico,
com todas as suas prerrogativas, licdo aqui extraida da obra de Celso Anténio Bandeira de

MelloVIll, como representante mais destacado da doutrina quanto ao tema.

Essa dicotomia, que legitima a presenca de cldusulas exorbitantes nos contratos
administrativos, finca raiz na doutrina classica do direito administrativo, de elaborac¢do
francesa, que tem como nucleo a puissance publique, conforme a conceitua¢do de Maurice
HaurioulX:

O direito administrativo, assim apresentado, é um direito de puissance publique, em
decorréncia da verdadeira fisionomia de nosso direito administrativo francés, no
qual a funcdo administrativa é preenchida por um poder em que as prerrogativas sdo
extremamente visiveis, tratando-se somente de conduzi-las a limites que as tornem

juridicas (HAuURIOU, 2010).

Ajurisprudéncia acolhe a supremacia do poder da administracdo como marca do contrato
administrativo, como consta no voto do Exmo. Ministro Moreira Alves, relator da ADI n2 493-

DF**, abaixo reproduzido no trecho pertinente:

Também n3o tem maior valia alega¢do de que os contratos imobilidarios em causa teriam
natureza biface, porque seriam contratos de natureza, em parte, privada e, em parte,
publica. Essa natureza bifronte decorreria da circunstancia de que, embora o contrato
seja celebrado entre mutuante e mutudrio, ambos privados, os recursos utilizados nesses
financiamentos decorrem de fundo e de depdsitos disciplinados por normas de direito
publico. (...) De fato, apesar dessas caracteristicas, é inegavel que esses contratos, celebrados
entre particulares, ndo podem caracterizar-se como contratos administrativos, e, portanto,
de direito publico, pela singela razdo de que ndo estdo presentes os elementos essenciais

a existéncia de tais contratos, como, entre outros, a_participacdo, como_contratante,

da administracdo publica com supremacia de poder, de que resultam as denominadas

clausulas exorbitantes explicitas ou implicitas. Sendo as partes contratantes entes privados,
colocados juridicamente em plano de igualdade, sdo contratos de direito privado, ainda
gue de adesdo, nao lhe alterando essa natureza o dirigismo contratual imposto pela lei,
para atender as necessidades econGmico- financeiras do sistema habitacional que esta

subjacente (ADI n2 493- DF).

Nas duas espécies de contratos da Administracdo (contratos administrativos e contratos
semipublicos), a Administracdo é parte do ajuste e o objetivo é a satisfacdo do interesse
publico. A principal diferenca se encontra na igualdade ou desigualdade entre as partes
contratantes. Essa diferenciacdo é anunciada, em rol ndo exaustivo, no art. 62, § 39, incisos |
e |l da Lei n2 8.666, de 1993, abaixo reproduzido:

15 ADI 493, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em 25/06/1992, DJ 04-09-1992 PP-14089
EMENT VOL-01674-02 PP-00260 RTJ VOL-00143-03 PP-00724.
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§ 30 Aplica-se o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta Lei e demais normas gerais, no que

couber:

- aos contratos de seguro, de financiamento, de locacdo em que o Poder Publico seja
locatario, e aos demais cujo conteldo seja regido, predominantemente, por norma de
direito privado;
- aos contratos em que a Administragdo for parte como usuaria de servigo publico (LEI n2
8.666, de 1993).

Ao comentar o sobredito artigo, Margal Justen FilhoX destaca a dificuldade de se
estabelecer um critério diferenciador entre as duas figuras, para, ao final, propor a seguinte
solugao:

Talvez a melhor solucgdo seja reconhecer que a satisfacdo de determinadas necessidades
estatais pressupde a utilizacdo de mecanismos proprios e inerentes ao regime privado,
subordinados inevitavelmente a mecanismos de mercado. As caracteristicas da
estruturagdo EMPRESARIAL conduzem a impossibilidade de aplicar o regime de direito
publico, eis que isso acarretaria a supressdo do regime de mercado que da identidade a
contratacdo ou o desequilibrio econdmico que inviabilizaria a empresa privada. Ndo por
acaso, o art. 62, § 39, |, alude a seguro e a financiamento. Ambos os contratos sdo objeto
de regulagdo estatal muito estrita, subordinando-se a exploragdo profissional dessas
atividades a regras severas, inclusive para evitar a diferenciacdo de tratamento entre os

clientes diversos (JUSTEN FILHO, 2014).

Se é certo que a diferenciagdo dessas duas figuras ndo é tarefa facil, de igual modo nao
restam duvidas quanto a natureza de contrato administrativo atribuida aos contratos de
prestacao de servicos terceirizados com dedicacdo de mao de obra, ora estudados.

3.1 Termo de contrato ou instrumentos equivalentes

Chegado ao momento de confec¢do do instrumento contratual, a Administracao deve
decidir se utilizard um termo contratual ou se esse serd substituido por algum dos instrumentos
equivalentes, conforme autoriza o art. 62 da Lei n2 8.666, de 1993, abaixo reproduzido:

Art. 62. O instrumento de contrato é obrigatdrio nos casos de concorréncia e de tomada de
precos, bem como nas dispensas e inexigibilidades cujos precos estejam compreendidos
nos limites destas duas modalidades de licitagdo, e facultativo nos demais em que a
Administragdo puder substitui-lo por outros instrumentos habeis, tais como carta-contrato,

nota de empenho de despesa, autorizagdo de compra ou ordem de execugdo de servigo.

§ 1o Aminuta do futuro contrato integrara sempre o edital ou ato convocatério da licitagdo.

” o« ” o«

§ 20 Em “carta contrato”, “nota de empenho de despesa”, “autorizacdo de compra”, “ordem
de execucdo de servico” ou outros instrumentos héabeis aplica-se, no que couber, o disposto
no art. 55 desta Lei (Redagao dada pela Lei n2 8.883, de 1994).

E importante esclarecer, desde logo, que contrato administrativo é a propria relacdo
juridica entretida entre a Administracdo e o particular, enquanto que o termo de contrato
ou os instrumentos equivalentes sdo apenas os instrumentos que formalizam esta relagdo.
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Nesta quadra também é importante recordar que a Lei n? 8.666, de 1993, refuta, de
maneira geral, a possiblidade da Administragdo firmar um contrato verbal, sendo esse
autorizado apenas para as compras abaixo de RS 4.000,00 (quatro mil reais), conforme dispde
o art. 60, paragrafo Unico da Lei Geral de LicitagGes (LGL)®, podendo assim serem resumidas
as regras acima dispostas:

Contrato verbal | Outros instrumentos Termo de contrato

< RS 4.000,00 Convite Concorréncia

Contratagdo direta e pregdao com

. Tomada de precos
valor de convite preg

Qualquer valor, tratando-se de
compra com entrega imediata e
integral ou compra para pronta
entrega de que ndo decorram
obrigacoes futuras.

Contratacdo direta e pregdo com valor
de tomada de precos e concorréncia.

Pode-se concluir, da leitura dos dispositivos legais ja mencionados e apoiando-se nos
acérdaos do TCU transcritos no quadro abaixo, que, sendo o objeto contratado a prestacao
de servigos, ou havendo obrigacGes futuras, o termo de contrato deve ser utilizado de
maneira obrigatdria, ndo podendo ser substituido pelos instrumentos equivalentes, logo,
na hipdtese de contrato de servicos terceirizados, o instrumento de contrato é obrigatério

em todos os casos.

Enunciado Acérdao Relator

A Administracdo deve formalizar contrato nos casos

de tomada de pregos e concorréncia, bem assim na
dispensa ou inexigibilidade de licitacdo, cujo valor esteja
compreendido nos limites das modalidades tomada de
precos e concorréncia e nas contratacGes de qualquer
valor das quais resultem obrigacSes futuras.

AC-0589-03/10-1 | MARCOS BEMQUERER

E ilegal autorizar a prestacdo de servicos sem a AUGUSTO SHERMAN
formalizacdo do devido termo de contrato. AC-0423-05/11-P CAVALCANTI

Os contratos administrativos devem ser formalizados,
salvo quando sg tratar de Pequenas compras de prf)nto AC-1102-15/07-2 AUGUSTO SHERMAN
pagamento, assim entendidas aquelas cujo valor ndo CAVALCANTI

ultrapasse 4 mil reais.

O termo de contrato deve ser formalizado sempre que
houver obrigacdes futuras decorrentes do fornecimento
de bens e servigos, independentemente da modalidade
de licitagdo.

AC-1219-13/07-1 | AUGUSTO NARDES

 Art. 60. (...)

Paragrafo tnico. E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a Administrag3o, salvo o de pequenas compras de
pronto pagamento, assim entendidas aquelas de valor ndo superior a 5% (cinco por cento) do limite estabelecido
no art. 23, inciso Il, alinea "a" desta Lei, feitas em regime de adiantamento.



3.2 Das clausulas necessarias

O art. 55 estabelece em conjunto com o art. 61, ambos da Lei n2 8.666, de 1993, as clausulas
que devem constar em todo instrumento de contrato e, no que couber, nos instrumentos
equivalentes. Confira suas disposi¢des:

Art. 55. S3o clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam: | - o objeto e seus
elementos caracteristicos;
- o regime de execuc¢do ou a forma de fornecimento;

- 0 prego e as condi¢des de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do
reajustamento de pregos, os critérios de atualizagdo monetaria entre a data do
adimplemento das obrigacdes e a do efetivo pagamento;

- 0s prazos de inicio de etapas de execugao, de conclusdo, de entrega, de observagao e de
recebimento definitivo, conforme o caso;

- o crédito pelo qual correrd a despesa, com a indicacdo da classificacdo funcional

programatica e da categoria econémica;

- as garantias oferecidas para assegurar sua plena execu¢do, quando exigidas;

- os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis e os valores
das multas;

- 0S casos de rescisdo;

- 0 reconhecimento dos direitos da Administragdo, em caso de rescisdo administrativa

prevista no art. 77 desta Lei;
- as condic¢des de importacdo, a data e a taxa de cambio para conversao, quando for
0 caso;

-avinculagdo ao edital de licitagdo ou ao termo que a dispensou ou a inexigiu, ao convite e

a proposta do licitante vencedor;
- a legislagdo aplicavel a execugdo do contrato e especialmente aos casos omissos;

- a obrigacdo do contratado de manter, durante toda a execu¢do do contrato, em
compatibilidade com as obrigacbes por ele assumidas, todas as condi¢des de habilitacdo e
qualificagdo exigidas na licitacdo.

§ 12 (Vetado) (Redagdo dada pela Lei n2 8.883, de 1994).

§ 20 Nos contratos celebrados pela Administragdo Publica com pessoas fisicas ou juridicas,
inclusive aquelas domiciliadas no estrangeiro, deverd constar necessariamente clausula
que declare competente o foro da sede da Administragdo para dirimir qualquer questdo

contratual, salvo o disposto no § 60 do art. 32 desta Lei.

§ 30 No ato da liquidagao da despesa, os servicos de contabilidade comunicardo, aos
6rgdos incumbidos da arrecadacdo e fiscalizagao de tributos da Unido, Estado ou Municipio,
as caracteristicas e os valores pagos, segundo o disposto no art. 63 da Lei no 4.320, de 17
de margo de 1964.

Art. 61. Todo contrato deve mencionar os nomes das partes e os de seus representantes,
a finalidade, o ato que autorizou a sua lavratura, o numero do processo da licitagao,
da dispensa ou da inexigibilidade, a sujeicao dos contratantes as normas desta Lei e as

clausulas contratuais.
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Esse alerta é importante pois é um erro comum a Administragdo acreditar que por estar
utilizando uma nota de empenho, por exemplo, ndo precisa se preocupar com a redagao de
clausulas essenciais regedoras da relagao negocial. Ocorre que esse raciocinio ndo é correto.
O Manual de Licitagbes e Contratos do Tribunal de Contas da UnidoXI esclarece que mesmos
esses documentos precisam estabelecer regras minimas para o negécio. Confira:

Carta-contrato, nota de empenho, autorizagdo de compra ou ordem de execu¢do de
servigo sdo documentos mais simples utilizados para substituicdo de contratos. A esses
instrumentos aplicam-se, no que couber, exigéncias do termo de contrato. Exemplo:
descricdo do objeto, preco, prazos, condicdes de execucdo, condicdes de pagamento,

regime de execucdo, obrigacGes e direitos das partes, dentre outras (BRASIL, 2010).

Nesse mesmo sentido, consoante ficou recomendado no Acérddo n® 1179/2006 -
Primeira Cadmara, o TCU recomendou que ao utilizar nota de empenho de despesa como
instrumento habil de contratagdo, nos moldes permitidos pelo art. 62 da Lei n2 8.666/93,
indique explicitamente, no anexo denominado de ‘clausulas necessarias’, o nimero da nota
de empenho associado a contratagdo (item 3.5 da instrucdo de fls. 1400A/1435), tudo a
demonstrar a importancia da correta previsdo das clausulas essenciais.

Contudo, a tarefa de elaborar o contrato administrativo ndo se encerra com a simples
leitura dos dispositivos da Lei n2 8.666, de 1993. Com efeito, sdo necessarios alguns cuidados
no momento da confecgdo tanto do edital convocatério quanto do instrumento de contrato,
para que sua execugao ocorra sem sobressaltos ou contratempos.

A primeira observacdo a ser feita nesse ponto é a salutar medida implementada pela IN
MPDG n2 5, de 2017, que determinou o uso das minutas padronizas da Advocacia-Geral da
Unido, salvo justificativa expressa nos autos. Confira o artigo correspondente:

Art. 35. Devem ser utilizados os modelos de minutas padronizados de atos convocatdrios
e contratos da Advocacia-Geral Unido, observado o disposto no Anexo VII, bem como
os Cadernos de Logistica expedidos por esta Secretaria de Gestdo do Ministério do

Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, no que couber.

§ 12 Quando o 6rgao ou entidade ndo utilizar os modelos de que trata o caput, ou utiliza-los

com alteragdes, devera apresentar as devidas justificativas, anexando-as aos autos.

Essa medida, sem duvida, em muito contribuira para o incremento da seguranca juridica
dos procedimentos licitatdrios, ndo sé por determinar a utilizagdo de documentos aprovados
pelo drgdo competente pela assessoria juridica do Poder Executivo Federal, mas também em
razao da prépria padronizacao dos artefatos utilizados nos procedimentos licitatdrios.

Assim, alteracdes legislativas ou novos entendimentos serdao adotados de modo uniforme
e simultdneo por todos os érgdos licitantes, favorecendo a adoc¢do de boas praticas.

Contudo, é importante destacar que a existéncia de minutas padronizadas ndo desonera
os entes licitantes do dever de adaptar a minuta padronizada a sua realidade especifica ou
ao objeto pretendido. Desse modo, persiste a necessidade de alertar os setores competentes
para que se abstenham de meramente reproduzir em contrato as mesmas regras ja existentes
nos diplomas legais.

Nesse sentido, convém recordar que o TCU ja teve oportunidade de recomendar a Ente
publico que, ao redigir os clausulados de seus instrumentos contratuais, cuidasse para



descrever, de maneira objetiva, as hipdéteses e motivos de aplicacdo de penalidade, rescisdo,
ou demais mecanismos que auxiliem o trabalho a ser desenvolvido pelo fiscal do contrato
durante o acompanhamento da execucdo do negdcio juridico. Confira, nesse sentido, trecho
de noticia veiculada no Informativo de Jurisprudéncia sobre LicitacGes e Contratos do TCU n?
5, abaixo reproduzido apenas na passagem pertinente:

Ao apreciar relatério de auditoria na area de informatica da (...), realizada com o objetivo

de analisar a qualidade dos controles, normas e procedimentos relativos as contratagdes

efetuadas, destacou o relator que a lista de achados era extensa e revelava “as diversas

falhas que rotineiramente chegam ao descortino deste Tribunal, em diversos graus

de relevancia material”. Constatou, ainda, que elas “tém como raiz a insuficiéncia de

um planejamento estratégico de longo prazo, que, caso fosse bem elaborado, evitaria
irregularidades como a descrig¢do insuficiente do que se quer adquirir (seja bem ou servigo)

e a generalidade da defini¢do dos requisitos técnicos do futuro fornecedor” [...].

9) “descreva objetiva e exaustivamente, em clausula da minuta contratual, os motivos
que ensejardo a aplicacdo de cada um dos tipos de penalidade administrativa previsto,
evitando-se descri¢cdes genéricas (e.g., descumprimento parcial de obrigagdo contratual),
em atengdo ao disposto no art. 55, incisos VIl e IX, da Lei n? 8.666/93, e aos principios
da proporcionalidade e da razoabilidade”; 10) “descreva objetivamente, em cldusula da
minuta contratual, os motivos que ensejardo a rescisdo do contrato, de forma a evitar
descrigBes genéricas (e.g., descumprimento parcial das obriga¢des e responsabilidades),
em atenc¢do ao disposto no art. 55, incisos VIl e IX, da Lei n® 8.666/93, e aos principios da
prudéncia, proporcionalidade e razoabilidade”; 11) “estabeleca férmulas para calcular a
eventual aplicacdo de descontos, de forma a efetivamente inibir a ocorréncia de atrasos
na entrega dos servigos por parte da empresa contratada, evitando que tais descontos
correspondam a valores irrisérios, em atengdo ao disposto no art. 55, incisos VII, Vlll e IX, da
Lei n2 8.666/93, e aos principios da prudéncia, proporcionalidade e razoabilidade”. Acérdao
n? 265/2010-Plendrio, TC-024.267/2008-1, rel. Min. Raimundo Carreiro, 24.02.2010.

A adocdo de tabelas de penalidades especificas, com puni¢des proporcionais a gravidade,
elaboradas para cada contratagdo especificamente considerada, incrementa a seguranga
juridica do processo de aplicagdo de penalidade, favorece a atuagdo do fiscal do contrato e
constitui uma boa pratica na adequac¢do da minuta padrdo da AGU a realidade especifica do
objeto contratual.

Além disso, devem ser observadas as disposi¢cdes constantes na Portaria n2 409, de 21 de
dezembro de 2016, que dispbs sobre as garantias contratuais ao trabalhador na execucdo
indireta de servicos e os limites a terceiriza¢do de atividades, no ambito da Administragao
Publica federal direta, autarquica e fundacional e das empresas estatais federais controladas
pela Unido. Transcrevemos, por pertinéncia, as disposi¢des atinentes aos cuidados devidos
na elaboragdo dos editais convocatodrios:

Art. 22 Para a execucdo indireta de servicos, no ambito dos érgdos e das entidades de que
trata o art. 19, as contratacOes deverdo ser precedidas de planejamento e o objeto sera
definido de forma precisa no edital, no projeto basico ou no termo de referéncia e no

contrato como exclusivamente de prestacdo de servicos.
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§ 12 Os instrumentos convocatérios e os contratos de que trata o caput poderdo prever
padrdes de aceitabilidade e nivel de desempenho para aferigdo da qualidade esperada na
prestagdo dos servigos, com previsdo de adequagdo de pagamento em decorréncia do seu

resultado.

§ 22 E obrigatério que os instrumentos convocatérios e os contratos mencionados

no caput contenham clausulas que:

| - exijam declaracdo de responsabilidade exclusiva da contratada sobre a quitacdo dos

encargos trabalhistas e sociais decorrentes do contrato;

Il - exijam a indicacdo de preposto da contratada para representa-la na execu¢do do

contrato;

Il - estabelegam a possibilidade de rescisdo do contrato por ato unilateral e escrito do
contratante e a aplicacdo das penalidades cabiveis, em caso de ndo pagamento dos saldrios
e demais verbas trabalhistas, bem como pelo ndo recolhimento das contribui¢Ges sociais,

previdenciarias e para com o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS);

N

IV - prevejam, com vistas a garantia do cumprimento das obrigacdes trabalhistas nas

contratacdes de servicos continuados com dedicacgdo exclusiva de mao de obra:

a) que os valores destinados para o pagamento de férias, décimo terceiro saldrio, auséncias
legais e verbas rescisdrias aos trabalhadores serdo efetuados pela contratante a contratada

somente na ocorréncia do fato gerador; ou

b) que os valores para o pagamento das férias, décimo terceiro saldrio e verbas rescisorias
aos trabalhadores da contratada serdo depositados pela Administragao em conta vinculada
especifica, aberta em nome da contratada, com movimentagdo somente por ordem da

contratante.

V - exijam a prestagdo de garantia, inclusive para pagamento de obriga¢cdes de natureza
trabalhista, previdencidria e para com o FGTS, em valor correspondente a cinco por cento do
valor do contrato, limitada ao equivalente a dois meses do custo da folha de pagamento dos
empregados da contratada que venham a participar da execugao dos servigos contratados,

com prazo de validade de até noventa dias apds o encerramento do contrato; e

VI - prevejam a verificagdo da comprovagdo mensal, pela contratante, do cumprimento das
obrigacdes trabalhistas, previdenciarias e para com o FGTS, em relagdo aos empregados
da contratada que efetivamente participarem da execugdo dos servicos contratados, em
especial, quanto:

a) ao pagamento de salarios, adicionais, horas extras, repouso semanal remunerado e

décimo terceiro salario;
b) a concessao de férias remuneradas e pagamento do respectivo adicional;

c) a concessdo do auxilio-transporte, auxilio-alimentagdo e auxilio-satde, quando for

devido;
d) aos depdsitos do FGTS; e

e) ao pagamento de obrigagGes trabalhistas e previdenciarias dos empregados dispensados

até a data da extin¢do do contrato.



§ 39 Caso ndo seja apresentada a documentacdo comprobatéria do cumprimento das
obrigagGes trabalhistas, previdencidrias e para com o FGTS de que trata o inciso VI do § 29, a
contratante comunicard o fato a contratada e retera o pagamento da fatura mensal, em valor

proporcional ao inadimplemento, até que a situagdo seja regularizada.

§ 42 Na hipdtese prevista no § 32, e em ndo havendo quitagdo das obrigagdes por parte
da contratada no prazo de quinze dias, a contratante poderad efetuar o pagamento das
obrigacOes diretamente aos empregados da contratada que tenham participado da

execucdo dos servicos objeto do contrato.

§ 52 O sindicato representante da categoria do trabalhador devera ser notificado pela
contratante para acompanhar o pagamento das verbas a que se referem os §§ 32 e 49

deste artigo.

§ 62 Os pagamentos previstos no § 42, caso ocorram, nao configuram vinculo empregaticio
ou implicam a assuncdo de responsabilidade por quaisquer obrigacdes dele decorrentes

entre a contratante e os empregados da contratada.

Art. 32 E vedada a inclusdo de disposicdes nos instrumentos contratuais que permitam a:
| - indexacdo de precos por indices gerais;

Il - caracterizagao do objeto como fornecimento de mao de obra;

Il - previsdo de reembolso de saldrios pela contratante; e

IV - pessoalidade e a subordinacdo direta dos empregados da contratada aos gestores da

contratante.

Art. 42 Os contratos de prestagdo de servigcos continuados que envolvam destinagdo de
pessoal da contratada de forma prolongada ou continua para a consecu¢do do objeto

contratual deverdo exigir:

| - a apresentacdo, pela contratada, do quantitativo de profissionais empregados vinculados
a execucdo do objeto do contrato de prestagao de servigos, a lista de identificagao destes

profissionais e seus respectivos salarios;

Il - o cumprimento das obriga¢des previstas em Acordo, Convencgao, Dissidio Coletivo de

Trabalho ou equivalentes das categorias abrangidas pelo contrato;

Pardgrafo Unico. A Administragdo ndo se vincula as disposi¢des contidas em Acordos,
Dissidios ou Convengdes Coletivas que tratem de pagamento de participagdo dos
trabalhadores nos lucros ou resultados da empresa contratada, de matéria ndo trabalhista,
ou que estabelecam direitos ndo previstos em lei, tais como valores ou indices obrigatérios
de encargos sociais ou previdenciarios, bem como de pregos para os insumos relacionados

a0 exercicio da atividade.
3.3 Critério de medicao

Arevogada Instrugdo Normativa SLTI/MPOG n2 02, de 2008, em seu art. 11, estabelecia que
a contratacdo de servicos continuados deveria adotar unidade de medida que permitisse a
mensurac¢do dos resultados para o pagamento da contratada, e que eliminasse a possibilidade
de remunerar as empresas com base na quantidade de horas de servico ou por postos de
trabalho.
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Era um artigo que buscava orientar a atuacdo do ente publico, afastando-o do chamado

paradoxo lucro-incompeténcia®. Assim, obrigava o ente a planejar melhor sua contratagdo

ao impor que ele devia prever em contrato o critério que sera utilizado para medir o servico

prestado.

Contudo, o mesmo artigo admitia, excepcionalmente, a adogdo do critério de remuneracdo
da contratada por postos de trabalho ou quantidade de horas de servico quando houvesse

inviabilidade da adogdo do critério de aferi¢cdo dos resultados.

A nova Instrucdo Normativa MPDG n? 05, de 2017, ndo tratou desse assunto, mas
é possivel inferir que esse tema ndo sofrerd alteracdo de tratamento. Com efeito, a
contratacdo por resultados continua sendo a regra a ser aplicada as contratacGes de
servico. Contudo, ante a impossibilidade de estabelecimento de métrica de medicdo da
prestacdo de servicos, a contratacdo de servigos por postos de trabalho continuara sendo
admitida, ainda que o TCU tenha recentemente entendido de modo diverso (Acérddo n?
449/2017-P).

Essa constatacdo decorre da inafastdvel constatacdo de que diversos servicos
expressamente admitidos no ambito da terceirizacdo, como alguns indicados no Decreto
regulamentador ou mesmo na propria IN n2 05, de 2017, sdo ordinariamente contratados

por postos de trabalho, como é o caso da vigilancia ou apoio administrativo.

7 0 paradoxo Lucro-incompeténcia ocorre quando a Administracdo remunera a contratada pelas horas
trabalhadas, sem considerar o produto ou resultado esperado daquela contratagdo. Nesse modelo, quanto menor
a qualificagdo dos profissionais alocados na prestagdo de servigo, maior serd o nimero de horas necessario para
executd-lo, maior a margem de lucro da empresa contratada e maior o custo para a Administracdo. Nesse sentido,
confira julgado do TCU noticiado no Informativo n2 242:

Tomada de Contas Especial instaurada pelo TCU apurara possivel dano ao erdrio decorrente de irregularidades
ocorridas em contrato celebrado para arealizagdo da 32 Conferéncia Nacional de Aquicultura e Pesca, patrocinada
pelo Ministério da Pesca e Aquicultura. Dentre as irregularidades apontadas, destaca-se o pagamento por
servigos ndo prestados referentes a horas de degravagdo. A unidade técnica explicara que a empresa contratada
cobrara “uma quantidade de horas de dudio muito superior as geradas no evento”, adotando “um critério
distorcido para cdlculo do prego”, baseado na quantidade de horas que o profissional necessitaria para realizar
a transcricdo, e ndo na quantidade de horas de dudio entregues. Em suas justificativas, a contratada alegara que
“a degravagdo seria processo complexo e que seriam necessdrias, em média, quatro horas de trabalho para a
transcri¢éo de uma hora de gravagéo. Com base nesse fator e para um evento de quatro dias com plendrias e
vinte grupos de trabalho simultdneos, chegar-se-ia a total de 2.048 h”. Ao analisar o ponto, o relator rejeitou
as justificativas apresentadas, destacando que “o prego do servigo de degravagdo deve ser cotado com base
no quantitativo de horas degravadas e nGo no tempo necessdrio para o servigo de degravagdo. A prevalecer o
entendimento da [empresal, a cotagdo da hora de degravagdo seria indcua, ja que o valor a ser cobrado ao final
resultaria da multiplicagéo do valor cotado pelo nimero de horas utilizadas na degravagéo, supostamente a ser
definido pela contratada. Essa sistematica favoreceria o lucro pela incompeténcia: quanto mais lento o servico,
maior o ganho”. Sobre o caso concreto, destacou o relator que, “no caso da 3¢ Conferéncia, com 195 horas
de gravagdo previstas na agenda do evento, a cobranga de 2.112 horas corresponderia a mais de dez horas
de degravagéo por hora gravada, ao custo de mais de RS 2.000,00 por hora de gravacéo”. Contudo, pesquisa
realizada pela unidade técnica junto a empresas do ramo demonstrou que, para efeito de cobrancga, “cada hora
degravada corresponde a uma hora de gravagdo”. Considerando que as justificativas foram insuficientes para
elidir a irregularidade, o Tribunal, acolhendo a proposta do relator, condenou os responsaveis solidariamente
com a empresa contratada ao pagamento do débito apurado pela unidade técnica, aplicando-lhes ainda a multa
prevista no art. 57 da Lei 8.443/92. Acérdéo n® 1151/2015-Plendrio, TC 002.143/2011-9, relatora Ministra Ana
Arraes, 13.5.2015 (grifo nosso).




3.4 Da vigéncia do contrato administrativo

Entende-se por duragdo ou prazo de vigéncia o periodo em que os contratos firmados
produzem direitos e obriga¢des para as partes contratantes. A regra geral, estabelecida pelo
Caput do art. 57 da Lei n2 8.666, de 199318, é que os contratos tém sua vigéncia atrelada ao
exercicio orcamentario, e, como sabemos, o exercicio orcamentdrio coincide com o ano civil,
por forca do disposto no art. 34 da Lei n2 4.320, de 17 de marco de 1964. Nesse sentido, é a

licdo doutrindriaXll reproduzida abaixo:

Disp&e o caput do art. 57 da Lei n2 8.666/93 que a duragdo dos contratos por ela regidos
ficard adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios. Significa que a norma geral
de vigéncia dos contratos administrativos estabelece limite temporal para a sua execugdo:
até 31 de dezembro do ano em que celebrado o contrato entre a Administragdo e o
particular. A regra objetiva, sobretudo, compelir a Administragdo a retornar periodicamente
ao mercado, por meio de certames publicos, com vistas a aferir a possibilidade de obtencdo

de condig¢Bes mais vantajosas (PEREIRA JUNIOR, 2011).

Logo, um contrato de compra de combustivel celebrado em 01/08/2016, por exemplo,
teria sua vigéncia limitada ao dia 31/12/2016, data de encerramento da vigéncia do crédito

orcamentario que suporta a despesa contratada.

Contudo, a Advocacia-Geral da Unido, por meio da Orientacdo Normativa — ON/AGU n?®
39, abaixo reproduzida, entendeu que mesmo os contratos enquadrados no caput do art.
57 da lei n2 8.666, de 1993, podem estabelecer prazo de vigéncia que ultrapasse o exercicio
financeiro em que celebrados, bastando que a Administra¢do, antes do encerramento do
exercicio financeiro, empenhe o valor integral do contrato, inscrevendo em restos a pagar
os valores correspondentes ao periodo de vigéncia contratual que se estender pelo ano

subsequente. Confira sua redagao:

ORIENTAGAO NORMATIVA Ne 39, DE 13 DE DEZEMBRO DE 2011 (*)

A vigéncia dos contratos regidos pelo art. 57, caput, da Lei n? 8.666, de 1993, pode
ultrapassar o exercicio financeiro em que celebrados, desde que as despesas a eles
referentes sejam integralmente empenhadas até 31 de dezembro, permitindo-se, assim,

sua inscricdo em restos a pagar.

18 |ejn? 8.666, de 1993 (...):

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

-aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano Plurianual, os quais poderdo
ser prorrogados se houver interesse da Administragdo e desde que isso tenha sido previsto no ato convocatorio;
- a prestacdo de servigos a serem executados de forma continua, que poderao ter a sua duragdo prorrogada por
iguais e sucessivos periodos com vistas a obten¢do de pregos e condigGes mais vantajosas para a administragdo,
limitada a sessenta meses;

Il - (Vetado) (Redagdo dada pela Lei n2 8.883, de 1994).

IV - ao aluguel de equipamentos e a utilizagdo de programas de informética, podendo a duragdo estender-se pelo
prazo de até 48 (quarenta e oito) meses apds o inicio da vigéncia do contrato.

V - as hipdteses previstas nos incisos IX, XIX, XXVIIl e XXXI do art. 24, cujos contratos poderdo ter vigéncia por até
120 (cento e vinte) meses, caso haja interesse da administragdo (incluido pela Lei n® 12.349, de 2010).
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INDEXAGAO: VIGENCIA, CONTRATO, REGENCIA, DETERMINAGAO, ARTIGO, LEI, LICITAGAO,
CONTRATO, LIMITAGAO, EXERCICIO FINANCEIRO, CELEBRAGAO, DESPESA, REFERENCIA,
INTEGRALIDADE, EMPENHO, DATA, ANO, PERMISSAO.

REFERENCIA Art. 57, da Lei n? 8.666, de 1993; art. 36, da Lei n2° 4.320, de 1964; Nota
DECOR/CGU/AGU n° 325/2008. PARECER/AGU/NAIJSP/ N2 1191/2008 - VRD.

PROCESSO N2 00400.010939/2010-50

Assim, no exemplo do contrato de compra de combustivel celebrado em 01/08/2016,
esse poderia ter sua vigéncia fixada em 01/08/2017, bastando para isso que a Administracdo
empenhe, até o dia 31/12/2016, a integralidade da despesa prevista em contrato, executando
o saldo contratual que correrd no ano de 2017 como restos a pagar. Por pertinéncia, confira a

fundamentacdo da mencionada ON/AGU n2 39:

Ainterpretacdo literaldo art. 57, caput, da Lein® 8.666, de 21 de junho de 1993, poderia levar
a conclusdo de que todos os contratos administrativos deveriam ter sua vigéncia limitada
a 31 de dezembro do ano em que celebrados, haja vista que os créditos orgamentarios
vigem, a principio, até a referida data.

N3o obstante esta seja efetivamente a regra que preferencialmente deva ser seguida pela
Administracdo Publica, ndo se pode deixar de considerar que o art. 36 da Lei n° 4.320,
de 17 de margo de 1964, conceitua “restos a pagar” como “as despesas empenhadas
mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro”. Ou seja, “restos a pagar” sdo as despesas cuja
obrigacdo de pagamento foi criada pelo Estado em determinado exercicio financeiro, mas

ndo completaram todo o tramite de realizagdo da despesa publica até 31 de dezembro.

Isso significa, em suma, que os créditos referentes a despesa inscrita em “restos a pagar”
tém sua vigéncia prorrogada para o exercicio financeiro seguinte, ja que, embora estejam
previstos na lei orcamentaria anterior e sejam destinados a cobrir despesas empenhadas

durante o exercicio pretérito, serdo utilizados apds 31 de dezembro.

Nesse sentido, o artigo 68, do Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, que
regulamenta a legislacdo supracitada, dispGe textualmente que “a inscri¢do de despesas
como Restos a Pagar serd automdtica, no encerramento do exercicio financeiro (...) e terd

validade até 31 de dezembro do ano subsequente”.

E dizer, apesar de certa imprecisdo terminoldgica, a expressdo validade pode ser entendida
como vigéncia, mencionada no artigo 57, caput, da Lei n° 8.666, de 1993. Ndo é outra a

sistematica do Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967:

Art. 76. Caberd ao Inspetor Geral de Finangas ou autoridade delegada autorizar
a inscricdo de despesas na conta “Restos a Pagar” (Lei n2 4.320, de 17 de margo de
1964), obedecendo-se na liquidagdo respectiva as mesmas formalidades fixadas para a

administracdo dos créditos orcamentarios.

Paragrafo Unico. As despesas inscritas na conta de “Restos a Pagar” serdo liquidadas quando
do recebimento do material, da execu¢do da obra ou da prestagdo do servico, ainda que

ocorram depois do encerramento do exercicio financeiro.

Por fim, também o paragrafo Unico, do artigo 82, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°

101, de 2000), consigna o mesmo entendimento:



Art. 82 (...)

Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer o ingresso.

Assim, a tbnica da legislacdo é garantir o pagamento da obrigacdo assumida, e a inscrigao
da despesa em Restos a Pagar, quando necessario, um dos instrumentos para tanto.

Por outro lado, a utilizagdo desse expediente deve ser realizada com cautela, porque acaba
por fazer uma espécie de “reserva” de crédito no orcamento e, se aplicada em larga escala,

pode vir a comprometer a execugdo financeira do ano seguinte.

Desta forma, a adoc¢do do Sistema de Registro de Precos pode substituir com grandes
vantagens o mecanismo de inscricdo em restos a pagar, sobretudo nas compras e servigos
comuns, posto que para o SRP ndo é necessaria a dotagdo orgamentaria, e a vigéncia da Ata
pode perdurar por um ano, de forma que sua utilizagdo so6 se dara quando efetivamente

disponivel o numerario (negrito e sublinhado nosso).

A despeito da autoridade dos argumentos alinhados acima, é importante destacar que
o TCU, no bojo do recente Acérddo n® 2823/2015-Plenério, alertou que o uso desmesurado
de inscri¢bes e reinscricbes de obrigagées financeiras na rubrica Restos a Pagar configura
desvirtuamento do principio da anualidade, de modo que, conforme consta na prdpria

fundamentac¢do da ON/AGU n? 39, é recomendavel cautela em sua utilizac3o.

3.4.1 Da vigéncia dos contratos de servigos continuados

Nesta quadra também é importante recordar que a Lei n? 8.666, de 1993, refuta, de
maneira geral, a possiblidade da Administracdo firmar um contrato verbal, sendo esse
autorizado apenas para as compras abaixo de RS 8.800,00 (oito mil e oitocentos reais),
conforme dispGe o art. 60, paragrafo Unico da Lei Geral de LicitagGes (LGL)16, podendo

assim serem resumidas as regras acima dispostas:

Lei n? 8.666, de 1993:

Art.57. Aduragdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia dos respectivos

créditos orcamentarios, exceto quanto aos relativos:

(..)

Il - a prestacdo de servigos a serem executados de forma continua, que poderdo ter a sua
duracgdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencdo de precos e

condi¢Ges mais vantajosas para a administracao, limitada a sessenta meses;

E importante desde logo frisar que, de acordo com a ON/AGU n2 01, a vigéncia do contrato
de servigo continuo néo estd adstrita ao exercicio financeiro, afastando-se por completo da

discussdo pertinente aos contratos enquadrados no caput do art. 57 da Lei n2 8.666 de 1993.

Assim, assume grande importancia a definicdo do conceito de servigo continuado de
modo a se definir o correto enquadramento do contrato, se no caput ou no inciso Il do artigo
57. Didgenes GaspariniXIll, com precisao, cuidou de definir o servico continuado por meio
das seguintes licdes:
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2- CONCEITO. O art. 57, caput, da Lei federal das Licitagdes e Contratos da Administracdo
Publica, estatui que a duragdo dos contratos regidos por essa lei ficara limitada a vigéncia dos
respectivos créditos orgamentdrios, enquanto o inc. Il retira dessa regra os contratos que
tém por objeto a prestagdo de servigos a serem executados de forma continua. A excecdo

ai descrita somente prestigia contrato de prestacdo de servico e, ainda assim, de servico

cuja execucdo deva ser de forma continua. Portanto, servigo de execugdo continua é o que

nao pode sofrer solugao de continuidade na prestagdo que se alonga no tempo, sob pena

de causar prejuizos a Administragcdo Publica que dele necessita. Por ser de necessidade

perene para_a Administracdo Publica, é atividade gue ndo pode ter sua execucdo

paralisada, sem acarretar-lhe danos. E, em suma, aquele servico cuja continuidade da

execugdo a Administragdo Publica ndo pode dispor, sob pena do comprometimento do
interesse publico. Assim também é definido por CARLOS PINTO COELHO MOTTA (Eficdcia
nas Licitagbes e Contratos, 62 ed., Belo Horizonte, Del Rey, 1997, p. 277). LEON FREJDA
SZKLAROWSKY (BLC n° 12 - dez. de 1994 - p. 557), entre outros, assevera que servigo de
execugdo continua “é o que ndo se pode interromper, faz-se sucessivamente, sem solugdo

de continuidade”... “é o que exige continuidade”.

Servico que ndo possa ser assim definido deve observar, quanto ao prazo contratual, a
regra geral prescrita no art. 57, caput. Nesse sentido, JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES
(BLC n° 2 - fev. de 1996 - p. 75) analisando legislacdo anterior semelhante afirmou, em
licdo ainda valida, que:

“Ndo se enquadram no dispositivo, que adiante sera comentado, compras de qualquer
natureza, ou obras”. Contrato cujo objeto seja uma obra, um fornecimento ou um servigo
de execucdo nao-continuada, ndo pode ter, por ocasido de sua celebragdo e com base
nesse inciso, prazo maior que o ai regulado. Esses contratos, salvo hipétese legal especifica

para obra, devem observar essa genérica determinacgao.

3- CARACTERISTICAS. Os servigos de execugdo continua sdo caracterizados pela perenidade
e necessidade de sua prestagdo. Disso dad-nos conta JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES (BLC

n° 2 -fev. de 1996 - p. 75) ao afirmar que “ndo apenas a continuidade do desenvolvimento,

mas a necessidade de que ndo sejam interrompidos, constituem os requisitos basilares para

gue se enquadrem como prestacdo de servicos a serem executados de forma continua”.

Observe-se que, mesmo com tais caracteristicas, sdo inconfundiveis com os servicos
publicos, pois sua titularidade pertence ao particular que os presta a Administracdo
Plblica que deles necessita em carater perene. Os administrados, salvo, por evidente,

indiretamente, deles ndo usufruem.

4 - EXEMPLOS. Certamente calcada no § 2° do art. 31 da Lei federal n° 8.212/91, que dispde
sobre a organizacao da seguridade social e institui o plano de custeio, a doutrina, de um
modo geral, tem se limitado a indicar como sendo servigo continuado os de limpeza, de
vigildncia e de manutengdo, embora outros existam. Nesse sentido é a licdo de HELY LOPES
MEIRELLES (Licitagdo e Contrato Administrativo, 112 ed., Sdo Paulo, Malheiros, atualizada
por Eurico de Andrade de Azevedo et alii 1996, p. 197). CARLOS PINTO COELHO MOTA
(ob. cit., p. 277) amplia esse rol ao afirmar: “A exemplo, teriamos: limpeza, conservagao,
manutencdo, vigilancia, seguranca, transportes de valores, cargas ou passageiros”. Sdo

também dessa espécie os servicos de saude, quando prestados por particulares aos



servidores da Administracdo Publica, e os servigos de manutengdo de jardim projetado por
Burle Marx, conforme ensina JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES (BLC n° 2 - fev. de 1996 -
p. 75) (GASPARINI, 2003).

A analise das decisdGes do TCU permite constatar a confluéncia de entendimentos desse
com as orientacdes doutrindrias acima destacada. Confira Acérddos da Corte de Contas
Federal que sdo extremamente esclarecedores a respeito da forma de caracterizacdo do

servigo como continuo:

[RELATORIO]

2.1.2 Andlise: De acordo com a Lei de LicitagGes e Contratos, a regra para a duragdo
dos contratos administrativos é que tais ajustes ndo podem ultrapassar a vigéncia dos
respectivos créditos orcamentarios. Todavia, ha excecdes, entre elas a prevista no inciso
Il, do art. 57 da referida Lei, que trata dos servicos executados de forma continua, os
quais podem ter sua duragdo prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a
obtencdo de precos e condi¢gdes mais vantajosas para a Administragdo, ndo podendo

exceder o limite de 60 meses.

2.1.3 Conclui-se, portanto, que, antes de qualquer analise, é importante definir se o

servico em questdo é considerado de natureza continuada. Tanto os doutrinadores

quanto as decisdes deste Tribunal deixam claro gue tal caracterizacdo ndo depende do

servico em si, mas da necessidade desse servico para a Administracdo. Toshio Mukai, em

sua obra As AlteracOes na Lei de LicitagGes - Boletim de LicitagGes e Contratos, ensina que
os servigos de execugdo continua sao aqueles que, por natureza, devem ser realizados
continuamente, ou seja, cuja paralisacdo acarretara prejuizos ao bom andamento das

atividades do 6rgdo/entidade.

2.1.4 Os servigos de fornecimento de passagens aéreas ndo foram considerados de natureza
continua por essa Corte de Contas no dmbito do TC 250.226/1997-9, que trata da prestacdo
de contas da Universidade Federal da Bahia relativas ao exercicio de 1996, pois entendeu-
se que a supressao de tais servigos ndo iria ocasionar a suspensdo ou o comprometimento

das atividades da referida Universidade (Acorddo n2 87/2000-Segunda Camara).

2.1.5 Contudo, no caso do Ministério da Saude, érgdo responsavel, entre tantas outras
atividades, pela coordenac3o e fiscalizagdo do Sistema Unico de Saude, percebe-se que a
realizacdo de viagens faz parte das atividades de seus servidores. Assim, no caso concreto,
entende-se que o fornecimento de passagens deva ser considerado como um servico de

natureza continuada.

[...]

2.1.13 Considerando que ndo houve ilegalidade na prorrogacdo do Contrato n2 16/93 e que
tal prorrogacdo teve anuéncia de todas as areas do Ministério da Saude, incluindo a do Sr.
Ministro da Saude, propGe-se acatar as razGes de justificativa do responsavel relativas ao
item a da audiéncia, nos termos do art. 43 da Lei n2 8.443/1992 e do art. 250 do Regimento

Interno deste Tribunal

AC-1196-15/06-1 Sessdo: 09/05/06 Grupo: | Classe: lll Relator: Ministro Marcos Vinicios
Vilaca - FISCALIZACAO - INSPECAO - INICIATIVA PROPRIA
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[VOTO]

24. Alega a Transpetro que ndo existe legislacdo a ela aplicavel que vede a prorrogacdo de

contratos de servigos de qualquer natureza.

25. Mais uma vez, trata-se da questdo da sujeicdo da empresa a Lei n2 8666/1993, matéria

ja exaustivamente examinada e que ndao merece ser novamente debatida.

26. Ocorre, porém, que a determinacdo criticada faz expressa mencdo, como exemplo de

contrato de servigo que ndo possui natureza continuada, ao fornecimento de passagens aéreas.

27. Ao examinar este ponto, a unidade técnica baseou-se nos acérddos da 22 Camara n?
87/2000 e n2 206/2002, em que se considerou que o servico acima mencionado n3o teria

caracteristicas de continuidade.

28. Sem pretender reabrir a discussdo das conclusdes obtidas naqueles casos concretos, chamo
a atencdo para o fato de que a natureza continua de um servigo ndo pode ser definida de forma

genérica. Deve-se, isso sim, atentar para as peculiaridades de cada situagdo examinada.

29. Na realidade, o que caracteriza o carater continuo de um determinado servico é sua
essencialidade para assegurar a integridade do patrimonio publico de forma rotineira
e permanente ou para manter o funcionamento das atividades finalisticas do ente
administrativo, de modo que sua interrupgdo possa comprometer a prestagdo de um

servigo publico ou o cumprimento da missao institucional.

30. Nesse sentido, pode-se entender, por exemplo, que o fornecimento de passagens
aéreas é servigo continuo para o TCU, ja que sua suspensdo acarretaria a interrupgao das

atividades de fiscalizacdo insitas ao cumprimento da missdo desta Corte.

31. Na mesma linha de raciocinio, pode-se também considerar que o mesmo servico
tem natureza continua para uma instituicdo federal de ensino superior, ja que as bancas
de exame de teses de mestrado e de doutorado exigem a participagdao de professores
de outras instituicGes e, assim, a impossibilidade de fornecimento de passagens aéreas

poderia inviabilizar a prépria pds-graduacgado a cargo daquelas entidades.

32. O mesmo ndo ocorreria, no entanto, com um orgdo judicial cujos integrantes ndo
tivessem necessidade de deslocar-se freqlientemente por avido para oferecerem a
prestacdo jurisdicional. Em tal situacdo, o servico em foco ndo seria continuo, ja que ndo

seria essencial a permanéncia da atividade finalistica.

33. Deigual modo, um servico de vigilancia permanente de instalacGes deve ser considerado

continuo, posto que sua cessac¢do colocaria em risco a integridade daquele patriménio.

34. Isso ndo ocorre, entretanto, com um servico de vigilancia contratado para um
evento especifico, de duragdo determinada, que, por seu carater eventual, ndo pode ser

considerado continuo.
[relatdrio sumario]

2 - O carater continuo de um servico é determinado por sua essencialidade para assegurar
a integridade do patrimoénio publico de forma rotineira e permanente ou para manter
o funcionamento das atividades finalisticas do ente administrativo, de modo que sua
interrupgdo possa comprometer a prestacdo de um servigo publico ou o cumprimento da

missdo institucional.

AC-0132-02/08-2 Sessdo: 12/02/08 Grupo: Il Classe: | Relator: Ministro Aroldo Cedraz
- TOMADA E PRESTA(;AO DE CONTAS



Assim, para o TCU, a caracterizacdo de determinado servico como continuo nao esta
relacionada com as suas qualidades intrinsecas, devendo, isto sim, estar voltada ao
atendimento de necessidade perene da Administracdo contratante. E nesse mesmo sentido a
disposi¢do contida no art. 15 da IN MPDG n2 05, de 2017 abaixo reproduzida:

Art. 15. Os servigos prestados de forma continua sdo aqueles que, pela sua essencialidade,
visam atender a necessidade publica de forma permanente e continua, por mais de um
exercicio financeiro, assegurando a integridade do patrimonio publico ou o funcionamento
das atividades finalisticas do érgdo ou entidade, de modo que sua interrup¢do possa

comprometer a prestacdo de um servico publico ou o cumprimento da missdo institucional.

Paragrafo Unico. A contratagdo de servigos prestados de forma continua devera observar os

prazos previstos no art. 57 da Lei n2 8.666, de 1993.

Assim, conforme constou no acérdao transcrito acima, o contrato de prestacao de servicos
de fornecimento de passagens aéreas podera ter o carater continuo ou ndo a depender das
caracteristicas e peculiaridades de cada érgdo contratante, o que deverd ser justificado no

processo de contratacao.

Por essa razdo o manual de licitacdes e contratos do TCU recomenda como uma boa
pratica administrativa editar ato normativo interno indicando expressamente quais sdo os
servigos considerados continuos para cada um dos érgdos publicos contratantes. A titulo de
exemplo, destacamos a Portaria n2 1.478, de 27 de novembro de 2014, do Ministério da
Educacdo — MEC, publicada no DOU n2 232, Sec¢do 1, de 1/12/2014, p. 14, abaixo parcialmente
reproduzida:

PORTARIA N2 1.478, DE 27 DE NOVEMBRO DE 2014

O SECRETARIO EXECUTIVO DO MINISTERIO DA EDUCACAO, no uso das atribuicdes que lhe
confere o art. 37 do Anexo | do Decreto n° 7.690, de 2 de margo de 2012, CONSIDERANDO
a recomendacdo do Tribunal de Contas da Unido - TCU, contida no manual “LicitacGes e
Contratos, OrientagGes Basicas” - 32 Edigdo, para que o drgdo ou entidade estabelega em

processo proprio quais sao seus servigos continuos;

CONSIDERANDO o disposto na Lei n2 8.666, de 21 de julho de 1993, que trata da prestagao
de servigos a serem executados de forma continua, que poderdo ter a sua duragdo
prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencdo de pregos e condicGes

mais vantajosas para a administragao, observados os prazos legais;

CONSIDERANDO o disposto na Instrugdo Normativa n2 02/2008 - MPOG, que disciplina
a contratagdo de servicos, continuados ou ndo, por orgdos ou entidades integrantes do

Sistema de Servicos Gerais - SISG;

CONSIDERANDO que os servigos assim considerados retratam na verdade, a permanéncia
da necessidade publica a ser satisfeita, ndo podendo sofrer solu¢do de continuidade ou ter

sua execugao interrompidos;

CONSIDERANDO que a rotina de execugdo de servigos é o detalhamento das tarefas que
deverdo ser executadas em determinados intervalos de tempo, sua ordem de execugao,

especificacGes, duragdo e frequéncia; e
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CONSIDERANDO o contido na Nota Técnica n? 07/2014, da Coordenagdo-Geral de

Compras e Contratos, da Subsecretaria de Assuntos Administrativos, resolve:

Art. 12 Ficam definidos todos os servigos considerados de natureza continua cuja interrupgao
possa comprometer a continuidade das atividades da Administragdo e cuja necessidade de
contratacdo deva estender-se por mais de um exercicio financeiro e continuamente, no

ambito deste Ministério.
§ 12 S3o considerados como servigos continuados no ambito do MEC:

| - acesso/consulta a base de dados do sistema de cadastro de pessoa fisica (CPF) e juridica

(CNPJ);
Il - agdes do Programa de Qualidade de Vida no MEC;

Il - acondicionamento, coleta, transporte, tratamento e disposigao final de residuos sélidos

de saude - RSS (lixo hospitalar);

(...)

Art. 32 As Autarquias, Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo - FNDE, Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP e a Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - CAPES, integrantes do Comité de Compras
e Contratos deste Ministério, deverdo definir, em processo proprio, seus servigos continuos,
observando-se o entendimento sobre o assunto, constante no caput do artigo 12 desta

Portaria.

Art. 42 Fica revogada a Portaria n2 1.215, de 29 de outubro de 2009. Art. 52 Esta Portaria

entra em vigor na data de sua publicagado.

LUIZ CLAUDIO COSTA

Por fim, é importante destacar que, em conformidade com a ON/AGU n2 38, de 13 de
dezembro de 2011, abaixo reproduzida, é possivel fixar o prazo original do contrato em
periodo inicial superior a 12 meses, além de ser possivel estabelecer prazo diverso do original
na prorrogacdo do ajuste, ainda que o inciso Il do art. 57 da Lei n2 8.666, de 1993, faca

mengdo a prorrogacgdes por iguais e sucessivos periodos?®®.

19 Confira, a propdsito, a fundamentagdo da ON/AGU n2 38 abaixo parcialmente:

O art. 57, inc. Il, da Lei n2 8.666, de 1993, no entanto, estabelece que nas prorrogagdes observem-se periodos
iguais e sucessivos, limitadas a sessenta meses.

Ndo se mostra razoavel subordinar a Administragdo ao dever de estabelecer periodos idénticos de vigéncia,
conforme o mesmo prazo inicialmente avengado no contrato, o que poderia engessar a Administragao caso as
condi¢des sob as quais se desenvolve a prestacdo dos servigos evidenciarem que a prorrogagao serd eficaz se
for mantida em periodo menor ou maior daquele inicialmente fixado ou anteriormente estabelecido mediante
aditamento.

A mesma flexibilizagdo foi adotada pelo Tribunal de Contas da Unido, ao assentar que:

“Cabe asseverar, contrariando o entendimento contido na instrugdo, que a tese defendida por esta Corte de
Contas e pela doutrina reinante sobre a matéria é que, na renovagdo, ndo fica a entidade obrigada a respeitar
0 mesmo prazo da contratagdo original. Pois, mesmo que o texto da norma aluda a “iguais periodos”, a leitura
muito restrita da norma traria um engessamento para o administrador, o que ndo era o objetivo do legislador. Se é
possivel prorrogar por 60 meses, ndo seria razodvel subordinar a administracdo ao dever de estabelecer periodos



ORIENTAGAO NORMATIVA Ne 38, DE 13 DE DEZEMBRO DE 2011

Nos contratos de prestacdo de servigos de natureza continuada deve- se observar que:
a) o prazo de vigéncia originario, de regra, é de até 12 meses; b) excepcionalmente, este
prazo podera ser fixado por periodo superior a 12 meses nos casos em que, diante da
peculiaridade e/ou complexidade do objeto, fique tecnicamente demonstrado o beneficio
advindo para a administragdo; e c) é juridicamente possivel a prorrogagdo do contrato por

prazo diverso do contratado originariamente?.

Por fim, destacamos que, para esses contratos, que possuem duracdo que ultrapassa
o exercicio financeiro, a indicacdo do crédito orcamentario e do respectivo empenho para
atender a despesa relativa ao exercicio futuro poderd ser formalizada por apostilamento,
conforme dispde a ORIENTACAO NORMATIVA AGU Ne 35, DE 13 DE DEZEMBRO DE 2011.

Enunciado Relator Acérdao
Somente contra.tos cujos objetos correspondam a obriga¢des dg BENJAMIN AC-6528-
fazer e a necessidades permanentes se coadunam com o conceito
, ZYMLER 34/13-1
de natureza continua.
O prazo de vigéncia de contratos de servigos continuos deve
ser estabelecido considerando-se as circunstancias de forma
objetiva, fazendo-se registrar no processo proprio o modo como
interferem na decisdo e quais suas consequéncias. Tal registro é RAIMUNDO AC-3320-
especialmente importante quando se fizer necessério prazo inicial | CARREIRO 19/13-2
superior aos doze meses entendidos como regra pelo TCU. Ha
necessidade de se demonstrar o beneficio decorrente do prazo
estabelecido.
Na hipdtese de servicos advocaticios serem contratados
como servigos continuos, o fato de a vigéncia do contrato ser
estabelecida em 12 meses nao significa que a Administracdo WEDER DE AC-0525-
ndo poderd manté-lo, caso os servicos estejam sendo prestados OLIVEIRA 07/12-P
a contento e se as condicBes ainda estiverem favoraveis a
administracdo, observando-se o limite de 60 meses.
E recomendavel que, nos contratos relativos a prestagdes de
servicos continuos, caso n3o haja restrigdo de natureza técnica ou | ANDRE LUIS DE | AC-5820-
mercadoldgica, seja prevista a possibilidade de prorrogacao do CARVALHO 28/11-2
prazo de vigéncia por até 60 (sessenta) meses.
Contratos de conservacao rodovidria podem ser enquadrados AUGUSTO AC-0278-
como de execuc¢do continua, para o fim de prorrogacao. NARDES 04/11-P
Aquisicao de fatores de coagulagdo sdo tidos, excepcionalmente,
como servigos de natureza continua, portanto, seus contratos . AC-0766-
A . . . JOSE JORGE

podem ter vigéncia superior aos respectivos créditos 12/10-P
orcamentdrios.
Para o fim de duragdo do contrato, a eventual atribui¢do de
naturezg contlnua.para o forneum.ento de p?ssiagens aéreas deve ANDRE LUIS DE | AC-4742-
ser avaliada a partir da real necessidade do 6rgdo de que esses

. . L. L CARVALHO 31/09-2
servicos sejam necessarios ao desempenho de suas atividades
negociais.

20 jdénticos para vigéncia, seguindo o prazo inicialmente avengado no contrato. Entdo, nesse aspecto, ndo haveria
qualquer irregularidade na prorrogacdo por mais 24 meses do contrato inicialmente avencgado, com prazo de 36

meses.” (Acérddo n2 551/2002, Segunda Camara).
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A deﬁplgao colnr-m servigo de carater continuo devera ser efetivada ANDRE LUIS DE | AC-4614-
a partir da analise de cada caso concreto e de acordo com
. . S CARVALHO 39/08-2
caracteristicas e necessidades da instituicao contratante.
Ao ser estipulada a vigéncia de um contrato administrativo cujos
. . . . . AUGUSTO
servigos sejam de natureza continuada, inclusive decorrente de SHERMAN AC-1725-
contratagao por inexigibilidade, deve ser observado o prazo limite 33/08-P
~ L e CAVALCANTI
de sessenta meses, com as prorrogag¢des devendo ser justificadas.
A prorrogagao contratual por até mais doze meses aplicavel a
servigos continuos, além do limite de sessenta meses previsto,
somente é pertinente em situagdes excepcionais ou imprevistas, MARCOS AC-1159-
diante de fato estranho a vontade das partes, ndao sendo cabivel VINICIOS VILACA | 23/08-P
sua adogao justificavel apenas pela vantajosidade de pregos a
Administragdo.
e ot Seosete b ¢ ratnpo acoiz
e previsa ' d CARREIRO 08/08-P
trata de servicos de natureza continuada.
Na prorrogacao de contrato de servigcos de natureza continuada, | LINCOLN
. o S ) . ~ AC-1191-
ndo fica a instituicdo publica obrigada a respeitar o mesmoprazo | MAGALHAES DA
. 31/05-P
da contratagdo original. ROCHA
20 fen 5 meaicho pilics brigac a respetar @ mesmopang | UBRATAN | AC0833.
uisao P & P P AGUIAR 23/04-P
da contratagdo original.

Por outro lado, nos acdrdaos abaixo relacionados, ndo foram considerados como servigos

continuos pelo TCU:

Enunciado Relator Acdrdao
A duragdo de contratos de aquisicdo de combustiveis deve se
ater a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, uma WEDER DE AC-0775-
vez que se trata de fornecimento e ndo de servigos de duragdo OLIVEIRA 04/12-1
continuada.
Servicos de consultoria ndo sdo contmgos e, por isso, ndo pqdem AROLDO AC-11150-
ser prorrogados sob o fundamento do inc. Il do art. 57 da Lei n? CEDRAZ 41/11-2
8.666/1993.
Servigos de fiscalizacdo, acompanhamento, controle de
qualidade, elaboragdo de projetos de obras ndo sdo continuos.
A responsabilizagdo pelo enquadramento irregular do objeto de ANDRE
um contrato nessa qualidade deve recair, em primeiro plano, nos LUIS DE AC-2447-
gestores da entidade contratante. Os pareceristas que emitiram 38/11-P

N . o CARVALHO

opinido sé podem ser alcangados quando existirem indicios
de que tenham atuado com ma-fé ou dolo, ou de que tenham
praticado erro grosseiro.
Os contratos firmados com agéncias de turismo para AN,DRE AC-6780-
fornecimento de passagens caracterizam compra e ndo prestagdo | LUIS DE 30/11-2
de servigos continuos, portanto, ndo sdo passiveis de prorroga¢do. | CARVALHO
Contratos::le obras.Pu.bllca.s que envolyam Ser\il(;OS além da UBIRATAN AC-1529-
conservagdo rodoviaria, tais como pavimentagdo, terraplenagem,

T ~ o~ . , AGUIAR 22/11-P
sinalizagdo e drenagem, ndo sdo considerados continuos.
A aquisicdo de combustivel refere-se a material de consumo, ndo
podendo ser caracterizado o seu fornecimento como servigo de UBIRATAN AC-1920-
execugdo continuada, estando fora da hipdtese da prorrogagao AGUIAR 09/11-1
prevista no inciso Il do art. 57 da Lei n2 8.666/93.




3.4.2 Da vigéncia por prazo indeterminado

A ON/AGU n? 36 estabelece ser possivel fixar prazo indeterminado nos contratos em que
a Administracdo seja usudria de servicos publicos de energia elétrica, dgua e esgoto, servicos
postais monopolizados pela ECT (Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos) e ajustes

firmados com a imprensa nacional. Confira a sua redagdo:

ORIENTACAO NORMATIVA N2-36, DE 13 DE DEZEMBRO DE 2011

A administracdo pode estabelecer a vigéncia por prazo indeterminado nos contratos
em que seja usudria de servigos publicos essenciais de energia elétrica, agua e esgoto,
servigos postais monopolizados pela ECT (empresa brasileira de correios e telégrafos) e
ajustes firmados com a imprensa nacional, desde que no processo da contratagdo estejam
explicitados os motivos que justificam a ado¢do do prazo indeterminado e comprovadas, a
cada exercicio financeiro, a estimativa de consumo e a existéncia de previsdo de recursos

orcamentarios. (NR)

A légica utilizada pela AGU é que, nesses casos, incide a regra do inciso Il do § 32 do art. 62
da Lei n2 8.666, de 1993, que preceitua ser aplicavel “ o disposto nos arts. 55 e 58 a 61 desta
Lei e demais normas gerais, no que couber, aos contratos em que a Administragdo for parte
como usudria do servigo publico”. Assim, ndo seria aplicavel a regra limitadora de sessenta
meses do inciso Il do art. 57, nem o seu pardagrafo terceiro que veda a existéncia de contratos

administrativos com prazos indeterminados?!.

Além disso, a AGU destaca que esses servicos sdao todos prestados em regime de
exclusividade, o que removeria o dbice da vigéncia indeterminada da relagdo juridica: confira

trecho da fundamentag¢do da mencionada ON/AGU n? 36:

Nessas condicdes, havera sempre uma Unica titular ou sua autorizada para prestar os
servicos em determinada localidade para prestacdo dos servicos publicos essenciais de

saneamento bdsico, donde a sua contratacdo mediante inexigibilidade de licitacdo.

Assim, ofatode estarautorizadaacontratacaodireta paraessesservicos porimpossibilidade
de competitividade faz com que, em termos ldgicos, ndo haja a incidéncia do art. 57, inciso Il
e § 3° da Lei n2 8.666, de 1993. Se ha um Unico fornecedor do servico publico — ndo havendo
que falar, portanto, em viabilidade de competicdao —, ndo h3d, a principio, ébice juridico a que

contratos da espécie contemplem prazo indeterminado de vigéncia.

21 A mesma exegese foi aplicada pela AGU na ON/AGU n2 6, que dispde que “A vigéncia do contrato de locagdo
de imdveis, no qual a administragdo publica é locatdria, rege-se pelo art. 51 da lei n2 8.245, de 1991, ndo estando
sujeita ao limite maximo de sessenta meses, estipulado pelo inc. Il do art. 57 da lei n2 8.666, de 1993.”
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Enunciado Relator Acérdao
N&o ha dbice a prorrogacbes sucessivas de contrato de locacdoem
que a Administracdo seja locatdria, desde que sejam formalizadas, | BENJAMIN AC-1127-
periddicas e justificadas no interesse publico e na vantajosidadeda | ZYMLER 20/09-P
proposta.
A fixacdo de prazo de vigéncia para as contratacdes efetuadas pela
Administracdo Publica é, a luz do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo | BENJAMIN AC-1375-
Federal, impositiva, independentemente do regime legal sob o qual | ZYMLER 20/13-P
foram fundamentadas.
E ilegal a fixacdo de contrato sem definicdo de quantidades e de ANDRE LUIS DE | AC-5820-
prazo de vigéncia, bem assim com vigéncia retroativa. CARVALHO 28/11-2
Ndo sdo admitidos contratos de efeitos retroativos ou com vigéncia | MARCOS AC-6583-
indeterminada. BEMQUERER 35/10-1
Os contratos administrativos devem ser celebrados com vigéncia QFL:SRUAZ;(ID\I AC-0716-
determinada. CAVALCANTI 11/10-P
Torna-se, em principio, indispensavel a fixacdo dos limites de
vigéncia dos contratos administrativos, de forma que o tempo
ndo comprometa as condi¢Oes originais da avencga, ndo havendo,
entretanto, obstaculo juridico a devolucdo de prazo, quando a INEXISTENTE
Administragdo mesma concorre, em virtude da prépria natureza
do avengado, para interrupgdo da sua execucgdo pelo contratante
(Sumula 191).
Os contratos administrativos devem ser firmados com vigéncia BENJAMIN AC-1404-
determinada. ZYMLER 29/08-P
Os contratos administrativos devem ser firmados com vigéncia VALMIR AC-2031-
determinada. CAMPELO 21/08-1

& ontratua’ ne 2 amPparo na 1eglSlacao que reg ZYMLER 06/05-P
contratagdes no ambito da administragdopublica.
Os contratos devem conter, entre suas clausulas, delimitagdo WALTON

. . . . . ) AC-1393-

temporal, ja que a auséncia de disposi¢cdo nesse sentido caracteriza | ALENCAR 34/04-p
vigéncia indeterminada, o que contradiz o ordenamento juridico. RODRIGUES

3.4.3 Da vigéncia e eficacia

Como visto, a vigéncia de um contrato consiste no periodo em que os contratos firmados
podem produzir direitos e obrigacdes para as partes contratantes. Contudo, conforme dispoe
o art. 61, paragrafo Unico da Lei n2 8.666 de 1993, o contrato somente sera eficaz apds a sua

publicacdo na imprensa oficial. Confira sua redacao:

Art. 61.(...)

Paragrafo Unico. A publicacdo resumida do instrumento de contrato ou de seus aditamentos
na imprensa oficial, que é condicdo indispensavel para sua eficacia, sera providenciada pela
Administracdo até o quinto dia Util do més seguinte ao de sua assinatura, para ocorrer

no prazo de vinte dias daquela data, qualquer que seja o seu valor, ainda que sem Onus,

ressalvado o disposto no art. 26 desta Lei (Redagdo dada pela Lei n2 8.883, de 1994).

Se o prazo de vigéncia contratual tem por finalidade determinar o periodo de tempo
durante o qual um contrato administrativo se apresenta como obrigatério para as partes,
por outro lado a eficdcia consiste na potencialidade de producado de efeitos do contrato. Eis a

licdo do Mestre Marcal Justen FilhoXIV, que esclarece bem essa relagdo:




Eficacia e vigéncia

Eficacia e vigéncia ndo sdo expressdes sindnimas, mas ha relacdo entre ambos os institutos.
Para ou fins ora estudados, a vigéncia consiste no periodo de tempo durante o qual um
contrato administrativo se apresenta como obrigatério para as partes. A eficacia significa
a potencialidade de producdo de efeitos do contrato. Quando a lei estabelece que a
publicacdo é condicdo de inicio de eficacia do contrato administrativo, isso acarreta que
a prépria vigéncia ndo se inicia antes da publicagdo. Isso ndo equivale a afirmar que a
vigéncia se inicie na data da publicacdo. Até é possivel que a vigéncia se inicie em data
posterior a publicacdo. Basta que o contrato preveja o inicio de sua vigéncia para momento
futuro, dando-se a publicagdo com uma certa antecedéncia. Ressalve-se que a clausula
contratual que fixar o inicio de vigéncia de modo incompativel com a regra do art. 61,
paragrafo unico, devera ser interpretada adequadamente. Enquanto nao se produzir a
publicagdo, ndo pode ter inicio a vigéncia. E possivel afirmar, por isso, que a data da
publicagdo prevalecera sobre a reda¢do formal do instrumento contratual se esta fixar
inicio de vigéncia em momento anterior a publicacdo do extrato na imprensa. (JUSTEN
FILHO, 2008) (Grifos nossos).

Como visto, defende o administrativista que os prazos contratuais deverao ser computados
a partir da data da publicagdo e ndo a partir da data da assinatura. Por sua vez, consta
expresso acatamento da tese exposta acima pelo Tribunal de Contas da Unido no acérddo n@
1.248/2007 — Plenario.

Por outro lado, a licdo extraida da doutrina de Lucas Rocha Furtado*?*V, abaixo reproduzida,
caminha no sentido de que a auséncia de publicacdo é uma ilegalidade de natureza formal
gue nao deve afetar a execugdo ou validade do contrato.

A Administragdo Publica deve, portanto, sempre providenciar a publicacdo do extrato do
contrato em 6rgao de divulgagdo oficial, condicdo legal para que possam ser efetuados
pagamentos. Caso sejam realizados pagamentos decorrentes da execugdao de contratos
celebrados pela Administracdo sem que tenha sido providenciada a devida publicagdo do seu
extrato, viola-se, sem duvida, a exigéncia do paragrafo unico do art. 61 da lei n2 8.666/93,
que impde a publicagdo do extrato como condigdo de eficacia da avenga, devendo, no
entanto, esse tipo de ilegalidade ser tida como de carater formal, pois que em nada afeta
ou compromete a execuc¢do e a validado do contrato. Deve, no entanto, essa irregularidade

acarretar a responsabilidade dos agentes administrativos que praticaram tal ilegalidade.

Nessa linha, sendo de natureza formal a falha caracterizada pelo atraso na publicagdo do
extrato, ainda que deva ser evitada, ndo deve retardar o inicio da vigéncia contratual, pois a
publicagdo apenas confere eficacia ao contrato, reputando como vaélidos os atos praticados

com base no instrumento contratual assinado (FURTADO, 2009) (Grifo nosso).

22 No mesmo sentido: FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contrato — vigéncia — publicagdo ou assinatura? Férum
de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 5, n. 54, jun. 2006. Disponivel em: <http://www.
bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=35826>. Acesso em: 1 abr. 2014.
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A Camara Permanente de LicitacGes e Contratos (CPLC) da Procuradoria-Geral Federal
(PGF), no bojo do Parecer n? 06/2014/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU?%, adotou esse ultimo
entendimento como orientacdo aos seus 6rgaos assessorados, com a seguinte conclusao:

Assim, conclui-se que os termos de contrato ndo devem condicionar o inicio de sua vigéncia a
publicacdo do extrato de que trata o art. 61, paragrafo Unico da Lei n2 8.666/93, mas indicar
como inicio de sua vigéncia a data de sua assinatura ou de prazo expressamente indicado no

instrumento contratual ainda que anterior ou posterior a publica¢do (CPLC, 2014).

3.4.4 Forma da contagem do prazo contratual

Por fim, cumpre estudar a forma de fixagao e contagem do prazo de vigéncia contratual.
Como destacado na Orientagdo Normativa AGU n2 03, esse tema é determinante para a
possibilidade da prorrogacdo de um contrato, pois caso ocorra extrapolacdo do prazo de
vigéncia, o contrato estard extinto, ndo sendo possivel prorroga-lo:

ORIENTAGAO NORMATIVA N2 03, DE 1 DE ABRIL DE 2009

Na andlise dos processos relativos a prorrogagdo de prazo, cumpre aos 6rgaos juridicos
verificar se ndo ha extrapolagdo do atual prazo de vigéncia, bem como eventual ocorréncia
de solugdo de continuidade nos aditivos precedentes, hipdteses que configuram a extingdo

do ajuste, impedindo a sua prorrogacgao.

No Parecer n2 06/2014/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, anteriormente citado, a PGF
uniformizou o entendimento de que a contagem dos prazos contratuais deve seguir as regras
estabelecidas no Cédigo Civil; deve ocorrer sendo aplicavel aos contratos que possuem prazo
de vigéncia fixado em meses a regra do art. 132, §22 do Cédigo Civil, que dispde que os prazos
de meses e anos expiram no dia de igual nimero do de inicio, ou no imediato, se faltar exata
correspondéncia.

Assim, por exemplo, se a vigéncia de 12 meses de um contrato administrativo iniciou
em 31.05.2016, o seu termo final (dies ad quem) sera 31.05.2017, podendo ser prorrogado
até essa data, e assim sucessivamente, ou seja, 31.05.2018, 31.05.2019, 31.05.2020, até
completar 60 meses, em 31.05.2021. Confira trecho da mencionada manifestacdo:

Il — Da forma de contagem de prazos contratuais (...)

No lapso de tempo computado, prevalece a regra que determina a exclusao do primeiro dia

e inclusdo do dia do vencimento.

Esta regra encontra-se harmonizada tanto no plano material** como processual, estando
prevista no Cadigo Civil (artigo 132) no Cddigo de Processo Civil (artigo 184), e na Lei
9784/99 (art. 66) em textos quase idénticos:

Art. 132. Salvo disposicdo legal ou convencional em contrario, computam-se os prazos,

excluido o dia do comecgo, e incluido o do vencimento.

2 Referida manifestacgdo, relatada pelo Procurador Federal Daniel de Andrade Oliveira Barral, bem como as demais
manifesta¢des produzidas pela Camara, podem ser encontradas em: http://www.agu.gov.br/page/ content/
detail/id_conteudo/238680 ou por meio do encurtador: bit.ly/parecerescplc.

24 A excegdo a essa regra sdo 0s prazos penais, conforme disposto no art. 10 do Cdédigo Penal.



Art. 184. Salvo disposicdo em contrario, computar-se-do os prazos, excluindo o dia do

comeco e incluindo o do vencimento.

Art. 66. Os prazos comegam a correr a partir da data da cientificagdo oficial, excluindo-se da

contagem o dia do comego e incluindo-se o do vencimento.

Entende-se que tal regra deve ser levada em consideragdo, devendo haver uma leitura em

conjunto do § 32 do art. 132 do Cdédigo Civil, com o seu caput:

§ 32 Os prazos de meses e anos expiram no dia de igual nUmero do de inicio, ou no imediato,

se faltar exata correspondéncia.

A vinculacdo entre o art. 132, caput, do Cédigo Civil e seu § 32 é de uma relagdo de
genérico/especifico, onde o caput estabelece os contornos gerais de um mandamento, e os

paragrafos explicitam aspectos ou desdobramentos da hipdtese.

Ndo hd qualquer antinomia, ou necessidade de harmonizagdo entre tal dispositivo do
Cddigo Civil com o art. 57, Il da Lei 8666/93, na medida em que a contagem de prazo de
vigéncia de um contrato administrativo ndo difere dos demais contratos regidos pelo Direito

Privado, conforme reza o art. 54 da Lei 8666/93.

Sendo assim, se um contrato tem inicio em determinado dia, o prazo de vigéncia comegara
a ser computado do proximo dia util e, se o prazo for em meses ou anos, expira-se no dia
de igual nimero do de inicio, ou no imediato se faltar exata correspondéncia (art. 132, §
39, do Cdédigo Civil).

Sobre a contagem de prazos, registre-se o entendimento do Superior Tribunal de Justica a
respeito do tema que, apesar de tratar de prescricdo, mutatis mutandis, aplica-se ao caso,
pois a diferenciagdo da contagem de prazos no direito material e de direito processual foi

superada, considerando o direito positivo reproduzido acima:
DIREITO ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. PRESCRICAO
INEXISTENTE. APLICACAO DE TAXA SELIC. 1. A contagem do prazo prescricional deve

considerar o sistema adotado pelo CPC: ndo se conta o dia do inicio do seu curso e inclui-
se o Ultimo. Em consequéncia: a contagem do prazo quinquenal faz-se por anos, contados
do dia do inicio (considerando o dia util seguinte) e o dia do més correspondente do ano
em que se findar. 2. Ac¢do distribuida em 12 de setembro de 2003. Ato apontado como
ilicito consumado em 192 de setembro de 1988. Demora da citagdo por motivos inerentes

ao mecanismo da justica.?

Por exemplo, se a vigéncia de 12 meses de um contrato administrativo iniciou em
31.05.2012, o seu termo final (dies ad quem) sera 31.05.2013, podendo ser prorrogado
até esta data, e assim sucessivamente, ou seja, 31.05.2014, 31.05.2015, 31.05.2016, até

completar 60 meses, em 31.05.2017. E o que se extrai de Diégenes Gasparini?®:

Destarte, a partir da assinatura diz-se que o contrato estd em vigor e assim permanecerd até
o ultimo dia de sua vigéncia ou até o dia de sua rescisdo. Contam-se, portanto, o dia inicial e

final da vigéncia do ajuste. Assim, se o contrato foi assinado no dia 2 de julho de 2001, pelo

25 STJ - RECURSO ESPECIAL - 825915/MS, Rel. Ministro JOSE DELGADO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 22/04/2008,
DJe 21/05/2008.

26 Gasparini, Didgenes. Direito Administrativo. 132 ed. Saraiva: Sdo Paulo. 2008. p. 700.
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prazo de um ano, terminard em 2 de julho de 2002. (...) A contagem do prazo contratual
ndo observa as regras de contagem dos prazos processuais ou os do procedimento
administrativo estabelecidos na Lei federal das Licitacdes e Contratos da Administracdo
Publica. Destarte, estando em vigor e em condigdes de produzir os efeitos desejados pelas
partes, embora, em inUmeras vezes, esses efeitos estejam contidos, aguardando para
desencadear o acontecimento de um termo (data) ou condigdo (aprovagdo pela autoridade
competente). Quando isso ocorre, o contrato esta em vigor, mas ineficaz quanto a producgdo

de seus efeitos. A vigéncia extingue-se com o contrato.

Destarte, reafirmamos a orientacdo expedida pelo Parecer n2 345/PGF/RMP/2010 que

recomenda a contagem data-a-data, destacando nao haver qualquer prejuizo a coincidéncia

do ultimo dia do prazo de vigéncia do contrato original, com o primeiro dia de vigéncia do

termo aditivo de prorrogagao subsequente.

3.5 Alteragdes no contrato administrativo

O contrato administrativo pode ser alterado em conformidade com o que dispde o artigo
65 da Lei n° 8.666/93, desde que sejam observados os pressupostos legais, quais sejam:
necessidade da administracao, interesse publico e motivacdao do ato, o qual tem que ser

justificado e aprovado pela autoridade competente.

Ha, também, regras estabelecidas que limitam as alteracGes contratuais com o objetivo de

evitar a fuga do processo licitatério e, ainda, a proteger o interesse do particular contratado.

Ha que se ressaltar que o objeto do contrato ndo pode ser alterado, e que se
descaracterizado implicard no desrespeito aos principios da igualdade, da competitividade

entre os licitantes e da obrigatoriedade da licitagao.

Ainda que as alteragbes contratuais sejam permitidas, elas sao sempre limitadas e
devem ser vistas como excec¢do, razao pela qual deve a Administracdo planejar os seus
contratos adequadamente, realizando estudos prévios consistentes para que os mesmos
sejam executados nos exatos termos em que as obrigagGes contratuais foram avencgadas

inicialmente.

A alteracdo contratual deve pressupor alteracdo efetiva na demanda de interesse
publico que se busca atender com o contrato administrativo e ndo para a correcao de falhas
substanciais provenientes de projetos bdsicos ou de termos de referéncia deficientes e

omissos.

Desse modo, o planejamento eficiente e adequado das licitages reduz, significantemente,

as demandas por alteragdes contratuais.

As hipdteses de alteracdo do contrato administrativo sdo basicamente: | — alteracdo

unilateral, determinada pela Administragao;
Il — alteracdo por acordo entre as partes.

A Administragdo possui a prerrogativa de ALTERAR O CONTRATO UNILATERALMENTE,
ou seja, o contratado é obrigado a aceitar a altera¢do, garantido o equilibrio econémico-

financeiro do contrato. Trata-se da aplicagao de cldusula exorbitante, conforme disp6em os
arts. 58,1 e 65,1 “a” e “b” da Lein 2 8.666, de 1993.




3.5.1 Alteragao unilateral

A ALTERACAO UNILATERAL permite a modificacdo contratual, sendo aplicavel em duas
situacdes: ALTERAGCAO de natureza QUALITATIVA e ALTERACAO de natureza QUANTITATIVA,
conforme estabelece o inciso | do artigo 65 da Lei n° 8.666/93.

A alteracdo QUALITATIVA unilateral decorre da necessidade de mudar a caracteristica

técnica do projeto e das especificagdes, porém sem alterar o objeto do contrato (artigo 65,

I, “a@” da Lei n° 8.666/93). No entanto, devem ser observados requisitos minimos para se

promover a alteracao qualitativa do contrato, quais sejam:

a)

b)
<)

d)

existéncia de fato superveniente, ou pelo menos de conhecimento superveniente,
capaz de enseja-la;

justificativa técnica adequada e suficiente;

nao transmutacdo ou desnaturagao do objeto; e

respeito aos direitos do contratado.

A alteracdo QUANTITATIVA unilateral afeta a dimensdo do objeto e se caracteriza pela

supressdo e acréscimo de quantitativo, sem que se modifiquem as especifica¢cdes do contrato

e os critérios definidos nas planilhas que o integram (artigo 65, |, “b” da Lei n° 8.666/93).

3.5.2 Alteragao por acordo entre partes

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas,

nos seguintes casos:

()

Il - por acordo das partes:

a)

b)

c)

d)

quando conveniente a substituicdo da garantia de execugdo;

quando necesséria a modificacdo do regime de execucdo da obra ou servigo, bem

como do modo de fornecimento, em face de verificagao técnica da inaplicabilidade dos

termos contratuais originarios;

quando necessaria a modificacdo da forma de pagamento, por imposicdo de

circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipagdo
do pagamento, com relagcdo ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente

contraprestagao de fornecimento de bens ou execugdo de obra ou servigo;

para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da administragdo para a justa remuneragao da obra, servigo
ou fornecimento, objetivando a manutengao do equilibrio econdmico-financeiro inicial
do contrato, na hipdtese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
conseqliéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do ajustado, ou,
ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea

econdmica extraordinaria e extracontratual (Redacdo dada pela Lei n2 8.883 de 1994).

Além das alteragdes unilaterais, determinadas pela Administragdao, o contrato pode ser

solapado por fatos imprevistos ou imprevisiveis que alterem substancialmente as condi¢des

do ajuste. Nessa situacdo, importante ressaltar, que uma vez verificado o rompimento do

equilibrio econdmico-financeiro, o contratado deverd provocar a Administracdo para a
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adocdo do reequilibrio contratual, ndo existindo discricionariedade em seu deferimento.
A Administracdo somente podera recusar o restabelecimento da equacao se ausentes os

seguintes pressupostos necessarios:
e auséncia de elevac¢do dos encargos do particular;
e ocorréncia de evento antes da formulagdo das propostas;
e auséncia de vinculo de causalidade entre o evento ocorrido e a majoragdo dos
e encargos do contratado;

e culpa do contratado pela majoragdo dos seus encargos (o que inclui a previsibilidade

da ocorréncia do evento).

Retornaremos a esse ponto ao estudarmos com mais profundidade os mecanismos de
recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro do contrato Administrativo.

3.5.2.1 Quais sao os limites legais para as alterages contratuais

Os dispositivos legais que indicam os limites permitidos para as altera¢des contratuais sdo:

en = Artigo 58, inciso 1

2

8 TCU

£ = Artigo 65, inciso 1 + Decisao
S n2215/99
=

=== Artigo 65, §§ 12 e 2°

Por esses dispositivos, os contratos poderdo ser alterados; entretanto, a Administracao
devera ter cautela e prudéncia, lembrando sempre a necessidade de processo licitatdrio e
observando os principios constitucionais, entre eles o da igualdade, da impessoalidade e o
da razoabilidade.

Dessa forma, em andlise dos dispositivos citados, verificamos que os contratos podem ser
alterados tanto qualitativamente quanto quantitativamente.

Em consonancia ao prescrito no § 1° do art. 65, podemos extrair duas hipdteses: Alteracdo
guantitativa dentro do limite de 25% do valor inicial atualizado do contrato,

para o caso de acréscimos ou de supressées em obras, servicos ou compras.

Alteracdo quantitativa dentro do limite de 50%, para o caso de acréscimos, na hipétese de

reforma de edificio ou de equipamento.

As alteragOes relativas as supressdes possuem tratamento diferenciado com relacdo
aos limites definidos no § 12 do artigo 65, ou seja, podem exceder os limites estabelecidos,
devendo, no entanto, ser obrigatoriamente acatadas pelo contratado e mantidas as condi¢des

da avenca. Nesse caso, configura-se alteracdo quantitativa consensual.

3.5.2.2 E para a alteragao qualitativa, existe limite de acréscimo e de supressao?

O Tribunal de Contas da Unido, na Decisdo 215/99 - Plendrio, firmou entendimento de

que tanto as alteragdes contratuais guantitativas quanto as alteragdes unilaterais qualitativas

estdo condicionadas aos percentuais especificados nos §§ 12 e 22 do art. 65 da Lein°® 8.666/93.



E entendimento, também do TCU, que nas altera¢des contratuais consensuais, qualitativas

e excepcionalissimas de contratos de obras e servigos é facultado a Administracdo ultrapassar

os limites determinados no artigo 65 da Lei n2 8.666/93.

No entanto, o TCU estabeleceu alguns pressupostos que sdo obrigatdrios e que devem
ser respeitados. Dessa forma, torna-se importante o conhecimento de parte da Decisdo n°
215/99 — Plenario — colacionada abaixo:

[...]
tanto as alteragGes contratuais quantitativas — que modificam a dimensao do objeto

— quanto as unilaterais qualitativas — que mantém intangivel o objeto, em natureza e em
dimensdo — estdo sujeitas aos limites preestabelecidos nos §§ 12 e 22 do art. 65 da

Lei n? 8.666/93, em face do respeito aos direitos do contratado, prescrito no art. 58, |,
da mesma lei, do principio da proporcionalidade e da necessidade de esses limites serem

obrigatoriamente fixados em lei;

nas__hipdteses de alteracdes contratuais consensuais, qualitativas e

excepcionalissimas de contratos de obras e servicos, é facultado a Administracdo

ultrapassar os limites aludidos no item anterior, observados os principios da finalidade,
da razoabilidade e da proporcionalidade, além dos direitos patrimoniais do contratante

privado, desde que satisfeitos cumulativamente os seguintes pressupostos:

| - ndo acarretar para a administragdo encargos contratuais superiores aos oriundos
de uma eventual rescisdo contratual por razdes de interesse publico, acrescidos aos

custos da elaboragao de um novo procedimento licitatério;

Il - ndo possibilitar a inexecugdo contratual, a vista do nivel de capacidade técnica e

econdmico-financeira do contratado;

Ill - decorrer de fatos supervenientes que impliquem em dificuldades ndo previstas ou

imprevisiveis por ocasido da contratacgdo inicial;

IV - ndo ocasionar a transfiguracdo do objeto originalmente contratado em outro de

natureza e propoésito diversos;

V - ser necessarias a completa execu¢do do objeto original do contrato, a otimizagéo
do cronograma de execug¢do e a antecipagdo dos beneficios sociais e econdmicos

decorrentes;

VI - demonstrar-se — na motivagdo do ato que autorizar o aditamento contratual que
extrapole os limites legais mencionados na alinea a, supra — que as consequéncias
da outra alternativa (a rescisdo contratual, seguida de nova licitagdo e contratagdo)
importam sacrificio insuportavel ao interesse publico primario (interesse coletivo)
a ser atendido pela obra ou servigo, ou seja, gravissimas a esse interesse; inclusive

quanto a sua urgéncia e emergéncia (inexiste grifo no original).

De acordo com o entendimento do relator Ministro Valmir Campelo, 30.1.2013,
proferido no Acérddo TCU 89/2013-Plenario, para fins de enquadramento na hipdtese
de excepcionalidade prevista na Decisdo n2 215/1999-Plendrio acima descrita, as
alterag6es qualitativas havidas ndao podem decorrer de culpa do contratante nem do
contratado.
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Embargos de declaragdo interpostos pela Companhia Docas do Rio Grande do Norte (Codern)
contra o Acorddo n? 3.364/2012-Plenério alegaram omissdo no item da deliberacdo que
alertou aquela empresa acerca do significativo percentual aditivado (16,95%) até entao,
proximo ao limite legal (art. 65, inciso Il, da Lei n? 8.666/93), no contrato para implantacdo
do terminal maritimo de passageiros no porto de Natal/RN. Argumentou a recorrente ser a
maior parte desse montante decorrente de alteragdo qualitativa na obra, que atenderia as

condicionantes de excepcionalidade estabelecidos pelo Tribunal na

Decisdo n? 215/1999-Plendrio. Alegou ter havido necessidade de se alterar a especificagdo
das estacas previstas em projeto, em razdo da impossibilidade de o fornecedor atender a
demanda em prazo compativel com o cronograma contratual. Em decorréncia disso, a
utilizacdo de estacas diversas das projetadas ocasionou o redimensionamento das fundagdes,

onerando o preco da obra. O relator considerou ndao haver elementos de conviccdo

suficientes para a caracterizacdo de caso fortuito, de situacdo imprevisivel a época

da contratacdo, de que a alteracdo de especificacdo ndo decorreu de culpa do

contratado, com a demora em encomendar as estacas, ou do contratante, por

falhas no projeto. Destacou ser a auséncia de culpa condi¢do essencial para o Tribunal

aceitar aditivos que ultrapassem os limites legalmente estabelecidos. Nessa esteira, a_

Corte, ao acolher proposta do relator, deu nova redacdo a deliberagdo recorrida e

expediu notificagdo a Codern da qual constou também as seguintes orientagGes: a) para
gue aalteragcdo em telavenha a ser aceita como situacdo de excecdo prevista pelo TCU na

Decis3o n2 215/1999-Plenario, deve ficar demonstrado que as estacas ndo poderiam

ter sido obtidas de outro fornecedor e que ndo houve mora da contratada na

encomenda desses elementos; b) também com a finalidade de enquadramento nessa

hipdtese excepcional, as novas alteragdes nas tecnologias construtivas ndo podem decorrer

de projeto basico insuficiente (inexiste grifo no original).

3.5.2.3 Como apurar o valor da apuragao dos limites percentuais indicados (25% e 50%)?

Os limites percentuais estabelecidos no §12 do art. 65 da Lei de Licitacbes para as
alteracOes contratuais realizadas pela Administracdo Publica devem ser calculados com base

no valor inicial atualizado do contrato.
Desta forma, a base de calculo serd sempre o valor inicial atualizado do contratado, sendo
que esse valor somente sofrerd alteracdo por forca de reajuste ou revisao.

Ressalta-se que os acréscimos e supressdes quantitativas ndo alteram a base de célculo

para novas alteragdes quantitativas. Para melhor entendimento, vejamos o exemplo abaixo:

Acdrddo n2 749/2010-TCU-Plenario

Valor inicial atualizado 100.000,00
Supressao (40.000,00)
Saldo 60.000,00
Aplicagdo do limite legal (25% x 100.000,00) 25.000,00

Valor final maximo do contrato (c/aditivos) 85.000,00




O entendimento do Tribunal de Contas da Unido e da Advocacia-Geral da Unido é no
sentido de aplicar o cdlculo de forma isolada, para cada conjunto de acréscimos e para
cada conjunto de redugdes e sem nenhum tipo de compensacdo entre eles. Desta forma, o
limite de percentual é aplicado individualmente sobre o valor original do contrato, conforme
demonstrado abaixo:

Os limites previstos no art. 65, §§ 1° e 2°, da Lei n? 8.666/1993, devem ser calculados
tomando-se como base o valor inicial do contrato, livre das supressdes de itens nele
previstas. AC-2989-43/13-P ANDRE DE CARVALHO.

As reducgdes ou supressdes de quantitativos devem ser consideradas de forma isolada, ou
seja, o conjunto de redugGes e o conjunto de acréscimos devem ser sempre
calculados sobre o valor original do contrato, aplicando-se a cada um desses conjuntos,
individualmente e sem nenhum tipo de compensagdo entre eles, os limites de alteragdo
estabelecidos no art. 65 da Lei n2 8.666/93. AC-1498-23/15-P BENJAMIN ZYMLER.

ORIENTAGAO NORMATIVA Ne- 50

“OS ACRESCIMOS E AS SUPRESSOES DO OBJETO CONTRATUAL DEVEM SER SEMPRE
CALCULADOS SOBRE O VALOR INICIAL DO CONTRATO ATUALIZADO, APLICANDO-SE A ESTAS
ALTERACOES OS LIMITES PERCENTUAIS PREVISTOS NO ART. 65, § 12, DA LEI N2 8.666, DE
1993, SEM QUALQUER COMPENSAGAO ENTRE SI.”

REFERENCIA: Art. 65, 1, b e §12, da Lei n2 8.666, de 1993, Parecer PGFN/CJU/CLC/n° 28/2009,
Parecer n21359/2010/LC/NAJSP/ AGU.

De acordo com a jurisprudéncia do TCU, ndo é permitido utilizar-se compensacdo entre
as alteracGes (acréscimo/supressdo), ou seja, realizar um acréscimo de 60% do valor do
contrato e, em contrapartida, compensar realizando a supressdo 40%, salvo nas hipdteses
disciplinadas no Acérddo n2 1799-29/15-P abaixo reproduzido:

E permitida, apenas para contratos de obras de infraestrutura, celebrados antes de
25/11/11 (data do transito em julgado do Acérddo 749/2010-TCU-Plenario) por 6rgdos e
entidades vinculados ao Ministério dos Transportes, a compensagao entre o conjunto de
supressOes e acréscimos realizados por aditivos contratuais, para fins de observancia dos
limites impostos no art. 65 da Lei n? 8.666/93. Nas contrata¢bes ocorridas a partir dessa
data, as redugGes ou supressdes devem ser consideradas de forma isolada, calculadas sobre
o valor original do contrato, aplicando-se a cada um destes conjuntos, individualmente e
sem nenhum tipo de compensacdo entre eles, os limites estabelecidos na legislacdo. AC-
1799-29/15-P - Vital do Régo.

3.5.2.4 Qual é o procedimento adequado para a formalizacao das alteragdes contratuais?

Em conformidade com o artigo 60 e paragrafo unico do artigo 61, ambos da Lei n?
8.666/93, sdo estabelecidos requisitos para a celebracdo dos contratos administrativos,
inclusive mencionando a expressao “seus aditamentos”. Assim, temos:

Artigo 60 - Os contratos e seus aditamentos serdo lavrados (...)
Artigo 61 —(...)

Paragrafo Unico. A publicacdo resumida do instrumento de contrato ou de seus

aditamentos...
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Assim, toda e qualquer alteragdo contratual (artigo 65 da Lei n° 8.666/93) ou prorrogacdo
de prazos (artigo 57) deverd ser formalizada por meio de celebragdo de Termo Aditivo ao
contrato. Além de outras modificacdes admitidas em lei que possam ser caracterizadas
como alteragdes do contrato, a exemplo: alteragdo do nome ou denominagao empresarial
da contratada; alteracdo do endereco da contratada; retificagdo de clausula contratual e
retificacdo de dados (CNPJ) da empresa contratada (quando, por equivoco, ocorrer falha no
registro desses dados).

Entretanto, convém ressaltar que a lavratura do Termo Aditivo ndo é exigida para todos os

eventos que ocorrem durante a execucdo do contrato. A Lei n2 8.666/93 em seu § 82 do artigo
65 enumera casos que ndo caracterizam alteracdo contratual, podendo ser formalizados por
APOSTILA e, consequentemente, dispensada a celebragdo de Termo Aditivo. As situagdes
previstas no § 82 do art. 65 sdo:

e variacdo do valor contratual decorrente de reajuste previsto no contrato;
e compensacdes ou penalizacdes financeiras decorrentes das condi¢des de pagamento;
e empenhode dota¢des orcamentdrias suplementares até o limite do seu valor corrigido.

Pode-se definir apostila como um registro que podera ser realizado no prdprio contrato
original ou em outro documento oficial. Enquanto que o Aditivo é um instrumento realizado
separadamente e segue toda a formalidade, inclusive a obrigatoriedade de publicacdo na
Imprensa Oficial, do contrato. A formalizagdo do termo aditivo deve, necessariamente e
obrigatoriamente, seguir o seguinte fluxo:

Verificagao de
disponibilidade
orcamentdria

Justificativa técnica
- Motivagao do ato

Oitiva do Confecgdo do
contratado termo aditivo

Exame da Assinat Publicagdo na Condicdo de
legalidade (juridica) » ssinatura Imprensa Oficial Validade

O posicionamento do TCU é firme quanto a obrigatoriedade da formalizacdo de termo
aditivo para as alteracGes contratuais, sendo que a auséncia desse instrumento é considerada
irregularidade grave, passivel, inclusive, da aplicacdo de multa aos gestores. Importante
citar alguns julgados recentes do Tribunal de Contas da Unido que tratam do assunto e cuja
leitura é importante, quais sejam: Acorddo n2 2590/2012 — Plenario; Acérddo n2 1227/2012
— Plenario; Acorddo n2 3260/2011 — Plenario; Acorddo n2 1833/2011 — Plenario.

3.6 Equilibrio econdmico-financeiro do contrato

Os contratos administrativos, na esteira da regra aplicavel aos contratos regidos pelo
Direito privado, permitem alteragdo de cunho econémico durante sua vigéncia, seja em
virtude do advento de fatos imprevisiveis e inevitdveis ndo imputados ao contratado ou
a propria Administracdo Publica, ou mesmo com o objetivo de recompor o equilibrio
econdmico- financeiro do contrato desgastado pelo mero transcurso do tempo.



Seguindo essa diretriz légico-juridica, o principio do equilibrio econémico-financeiro dos

contratos administrativos encontra-se positivado em nivel constitucional, a luz do art. 37,

inciso XXI, da Constituicdo Federal:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagcdo, as obras, servigos, compras e
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade

de condicdes a todos os concorrentes, com cldusulas que estabelecam obrigacées de

pagamento, mantidas as condices efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual

somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econOmica indispensdveis a

garantia do cumprimento das obrigacGes (grifo nosso).

Portanto, o direito a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro é garantia

constitucional conferida a todos aqueles que contratam com a Administra¢do Publica. Com o

desiderato de corroborar essas afirmacdes iniciais, colacionamos trecho da obra do festejado

mestre Celso Antonio Bandeira de MeloXVI:

51. Enquanto o particular procura o lucro, o Poder Publico busca a satisfacdo de uma
utilidade coletiva. Calha, pois, a Administracdo atuar em seus contratos com absoluta lisura
e integral respeito aos interesses econdmicos legitimos de seu contratante, pois ndo lhe
assiste minimiza-los em ordem a colher beneficios econdmicos suplementares ao previsto

e hauridos em detrimento da outra parte.

Para tanto, o que importa, obviamente, ndo é a ‘aparéncia’ de um respeito ao valor contido
na equagao econdmico-financeira, mas o real acatamento dele. De nada vale homenagear
a forma quando se agrava o conteldo. O que as partes colimam em um ajuste ndo é a
satisfacdo de formulas ou de fantasias, mas um resultado real, uma realidade efetiva que se
determina pelo espirito da avencga; vale dizer, pelo conteddo verdadeiro do convencionado
(MEeLo, 2003).

Mais a frente em sua obra, o professor paulista sumaria as situa¢des que podem alterar a

equacgdo econdmica do contrato:

1.

agravos econémicos oriundos das sobrecargas decididas pelo contratante no uso de
seu poder de alteracdo unilateral do contrato;
agravos economicos resultantes de medidas tomadas sob titulacdo juridica diversa da

contratual (fato do principe);

agravos econdmicos sofridos em razao de fatos imprevisiveis produzidos por forgas
alheias as pessoas contratantes e que convulsionam gravemente a economia do

contrato;
agravos econdmicos provenientes das chamadas “sujeicOes imprevistas”;

agravos econdmicos resultantes da inadimpléncia da Administracdo contratante, isto

é, de uma violagdo contratual.
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Contudo, é importante que seja afirmado desde ja que a alteracdo da equagdao econémico-
financeira do contrato ndo esta adstrita ao acontecimento de um evento extraordinario que
impacte sobremaneira o contrato, pois a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos prevé
a possibilidade de readequar a equagdo econémico-financeira tanto nas hipdteses de alea
ordinaria quanto extraordinaria. O Ministro Augusto Sherman Cavalcanti, relator do acérdao
n? 1.563/2004 — Plenario do Tribunal de Contas da Unido, produziu a seguinte diferenciagdo
gue demonstra com clareza o ponto ora abordado:

9.1 A dlea ordinaria, também denominada empresarial, consiste no ‘risco relativo a possivel
ocorréncia de um evento futuro desfavoravel, mas previsivel ou suportavel, por ser usual
no negoécio efetivado’ (Maria Helena Diniz. Diciondrio juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p.
157). Exatamente por ser previsivel ou suportavel é considerado risco inerente ao negdcio,
nao merecendo nenhum pedido de alteragdo contratual, pois cabe ao empresario adotar
medidas para gerenciar eventuais atividades deficitarias. Contudo, nada impede que a lei ou
o contrato contemple a possibilidade de recomposi¢dao dessas ocorréncias. No caso de estar

prevista, a efetivacdo do reajuste serda mera execugao de condi¢do pactuada, e ndo alteragdo;

9.2 a dlea extraordinaria pode ser entendida como o ‘risco futuro imprevisivel que, pela

sua extemporaneidade, impossibilidade de previsdao e onerosidade excessiva a um dos
contratantes, desafie todos os cdlculos feitos no instante da celebragdo contratual’ (DINIZ,
1998, p. 158), por essa razdo autoriza a revisdo contratual, judicial ou administrativa, a fim

de restaurar o seu equilibrio original.

Assim, além das hipdteses anteriormente referidas, todas vinculadas ao surgimento de
um evento expressivo e superveniente, seja decorrente da aplicacdo da teoria da imprevisao,
pela ocorréncia de evento enquadrado na teoria do principe ou mesmo buscando proteger
a equacdao econdmico-financeira do contrato de alteragdes unilaterais por parte da
Administracdo, as quais o legislador infraconstitucional buscou agasalhar por meio de diversos
dispostos legais (art. 65, Il, “d”, e § 52, art. 58, §§ 12 e 29, todos da Lei n2 8.666/1993), existem
os casos de alteracdo da equacgdo econémico-financeira do contrato em razdo da necessidade
de reajuste do valor inicialmente apresentado, desgastado em seu poder de compra diante
da inflacdo experimentada no periodo. Vejamos os dispositivos legais pertinentes.

Art. 40. O edital contera no preambulo o nimero de ordem em série anual, o nome da
reparticao interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execugdo e o tipo da
licitagdo, a mengdo de que serd regida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento
da documentagdo e proposta, bem como para inicio da abertura dos envelopes, e indicar3,

obrigatoriamente, o seguinte:

(...)
XI - critério de reajuste, que devera retratar a variacdo efetiva do custo de producdo,

admitida a adoc¢do de indices especificos ou setoriais, desde a data prevista para

apresentacdo da proposta, ou do orgcamento a que essa proposta se referir, até a data do
adimplemento de cada parcela (Redagdao dada pela Lei n2 8.883, de 1994);

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

Il - o prego e as condicbes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade
do reajustamento de pregos, os critérios de atualizagdo monetdria entre a data do

adimplemento das obrigacdes e a do efetivo pagamento;



A respeito do reajustamento de precos, julgamos conveniente reproduzir a licdo do
professor Margal Justen Filho:

(...) o ‘reajuste’ de precos é uma solucdo desenvolvida a partir da pratica contratual
patria. Convivendo em regime de permanente inflacdo, verificou-se a impossibilidade e a
inconveniéncia da pratica de pregos nominais fixos. Com o passar do tempo, generalizou-
se a pratica da indexacdo em todos os campos. A indexagdo foi encampada também nas
contratagBes administrativas. A Administracdo passou a prever, desde logo, a variagdo dos
precos contratuais segundo a variacdo de indices (predeterminados ou nao). Essa pratica
é identificada como ‘reajuste’ de prego. Trata-se da alteragdo dos pregos para compensar

(exclusivamente) os efeitos das varia¢des inflaciondrias. (...)

Contudo, em razdo dos esforcos governamentais para reduzir a inflacdo, foi editada em
1995 a Lei n29.069, que, ao dispor sobre as regras do Plano Real, buscou sendo eliminar, ao
menos restringir a indexacdo dos contratos administrativos e, com isso, acabar com a inflacdo
inercial decorrente da excessiva utilizacdo de ‘gatilhos’ automaticos de reajuste dos precos
acordados.

Aqui é relevante reproduzirmos mais um trecho do voto do Ministro Augusto Sherman
Cavalcanti, que, ao relatar o julgamento do acérddo n2 1.563/2004 — Plenario do Tribunal
de Contas da Unido, produziu, com arguta percuciéncia, apanhado histdrico da evolucdo do
instituto em comento:

13. A Lei n? 9.069, promulgada em 29/06/1995, ao dispor as regras do Plano Real,
determinou a periodicidade anual e a data-base para o reajustamento dos contratos

vigentes e futuros, nos seguintes termos:

Art. 28. Nos contratos celebrados ou convertidos em REAL com cldusula de corregao
monetaria por indices de preco ou por indice que reflita a variacdo ponderada dos custos

dos insumos utilizados, a periodicidade de aplica¢do dessas cldusulas sera anual.

§ 12 E nula de pleno direito e ndo surtird nenhum efeito clausula de correcdo monetaria

cuja periodicidade seja inferior a um ano.

§ 22 O disposto neste artigo aplica-se as obrigagdes convertidas ou contratadas em URV até
27 de maio de 1994 e as convertidas em REAL.

§ 32 A periodicidade de que trata o caput deste artigo sera contada a partir:

- da conversdao em REAL, no caso das obrigacGes ainda expressas em Cruzeiros Reais;

- da conversdo ou contratagdo em URV, no caso das obrigacdes expressas em URV
contratadas até 27 de maio de 1994;

- da contratagdo, no caso de obrigacGes contraidas apds 12 de julho de 1994; e IV - do

ultimo reajuste no caso de contratos de locagdo residencial.

(...)
§ 52 O Poder Executivo podera reduzir a periodicidade de que trata esse artigo [sem grifo
no original].

14. No dia subseqiiente a promulgacdo dessa Lei, foi editada a Medida Proviséria n2 1.053 -
reeditada até a de n? 2.074-72, de 27/12/2000 -, convertida, em 14/06/2001, na Lei n® 10.192,
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que trouxe medidas complementares ao Plano Real. O legislador passou a tratar, no tocante ao

reajuste, da seguinte forma:

Art. 22 E admitida estipulagdo de correcdo monetaria ou de reajuste por indices de precos
gerais, setoriais ou que reflitam a variacdo dos custos de produgdo ou dos insumos utilizados

nos contratos de prazo de durac¢do igual ou superior a um ano.

§ 12 E nula de pleno direito qualquer estipulacdo de reajuste ou correcdo monetaria de

periodicidade inferior a um ano.

§ 22 Em caso de revisdo contratual, o termo inicial do periodo de correcdo monetaria ou

reajuste, ou de nova revisao, serd a data em que a anterior revisdo tiver ocorrido.

()

Art. 32 Os contratos em que seja parte 6rgao ou entidade da Administragao Publica direta
ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, serdo reajustados
ou corrigidos monetariamente de acordo com as disposi¢Ges desta lei, e, no que com ela
nao conflitarem, da Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993.

§ 12 A periodicidade anual nos contratos de que trata o caput deste artigo sera contada a

partir da data limite para apresentagao da proposta ou do orgamento a que essa se referir.
§ 22 O Poder Executivo regulamentara o disposto neste artigo.

Antes, porém, da conversdo da referida Medida Provisodria, foi publicado o Decreto n?
2.271, de 7/7/1997, que disciplina a contrata¢do de servicos pela Administracdo Publica
Federal direta, autdrquica e fundacional. Em seu artigo 52, passou a admitir a repactuacgdo
dos pregos para os contratos que tivessem por objeto a prestagdo de servigos continuos -
aqueles enquadrados no artigo 57, inciso Il da Lei n® 8.666/1993 e definidos, pela Instrucdo
Normativa Mare n2 18/1997, como ‘servicos auxiliares, necessarios a Administracdo para o
desempenho de suas atribuices, cuja interrupgdo possa comprometer a continuidade de
suas atividades e cuja contratacdo deva estender-se por mais de um exercicio financeiro’
- a fim de adequa-los aos novos pregos de mercado, desde que: a) previsto no edital; b)
observado o interregno minimo de um ano; e ¢) demonstre analiticamente a variagdo dos

componentes dos custos do contrato, devidamente justificada.

Esclarega-se que a figura da repactuacdo da maneira abordada surge na vigéncia do
Plano Real, quando a economia comega a ganhar estabilidade depois de conturbado
periodo de elevada inflagdo. Foi o mecanismo encontrado pelo Governo para dissociar a
corregdo dos pregos dos contratos de prestacdo de servigos de natureza continuada de um
‘gatilho’ automatico e evitar o retorno das altas inflacionarias. Assim, em vez de adotar um
percentual eleito pelas partes - indice geral ou setorial, que reflita a variagdo dos custos
dos insumos -, passou-se a exigir uma planilha na qual se demonstrasse analiticamente a

efetiva variacdo dos custos na formacgao dos precos (MENDES, 1998, p. 240).

()

Tanto o reajustamento de pregos quanto a repactuacdo dos precos visam a recompor a
corrosdo do valor contratado pelos efeitos inflacionarios. A diferenca entre o reajustamento
de precos até entdo utilizado e a repactuacdo reside no critério empregado para a sua
consecugado, pois na primeira opg¢do vincula-se a um indice estabelecido contratualmente e

na segunda, a demonstragao analitica da variagdo dos componentes dos custos.



Assim, seria defensavel a existéncia do género reajustamento de pregos em sentido amplo,
que se destina a recuperar os valores contratados da defasagem provocada pela inflagao,
do qual sdo espécies o reajustamento de precos em sentido estrito, que se vincula a um

indice, e a repactuagdo de precos, que exige analise detalhada da variagdo dos custos.

Ressalte-se que ndo existe consenso quanto a nomenclatura dos institutos destinados
a manutencdo/recomposicdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato. Diante da
disparidade existente, e com o intuito de uniformizar a terminologia empregada neste
trabalho, iremos fazer uso da classificacdo adotada pelo TCU, conforme exposto abaixo em
trecho do Acérddo n2 1.563/2004, que também ¢ a utilizada pela Advocacia-Geral da Unido
no Parecer AGU/JTB n2 01/2008, que intentou pacificar a interpretagdo do instituto no &mbito
da Administracao Publica Federal.

Dos institutos que permitem a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro
dos contratos

28. Adoutrina e a jurisprudéncia ndo tém utilizado expressdes uniformes para denominar os
institutos que permitem a manutencdo do equilibrio econémico- financeiro dos contratos, o
que dificulta o entendimento da matéria. Sem a pretensdo de trazer uma posicao definitiva,
visto que o assunto ainda se encontra em evolugdao, mas apenas no intuito de facilitar o
presente exame, sera adotada a seguinte nomenclatura para os institutos que possibilitam

o restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro dos contratos administrativos:

28.1 reajustamento de precos em sentido amplo, decorrente de alea ordinaria, quando se
exigem previsdo contratual ou editalicia e interregno minimo de um ano, da proposta ou
do orgamento a que se referir a proposta ou da data do ultimo reajustamento. Tal instituto

pode ser dividido em:

28.1.1. reajustamento de pregos em sentido estrito, quando se vincula a um indice

especifico ou setorial;

28.1.2. repactuacgdo contratual, adotado para contratos que tenham por objeto a prestagdo
de servigos executados de forma continua; nesse caso faz-se necessaria a demonstragdo

analitica da variagdo dos componentes dos custos do contrato;

28.2 eequilibrio econdmico-financeiro do contrato, decorrente de alea extraordinaria e

extracontratual.

Passaremos em breve revista cada um desses institutos, dando especial atencdo a
repactuacao de precos, instrumento mais aplicavel as contratacbes de servigos terceirizados
com dedicac¢do exclusiva.

3.6.2 Do reajuste

O REAJUSTE tem por finalidade recompor o equilibrio financeiro do contrato em razao da
variagdo normal do custo de producio decorrente da inflagdo. Podem ser utilizados indices
especificos ou setoriais, desde que oficiais. Os dispositivos legais que tratam do reajuste

contratual sdo: artigo. 40, inciso Xl, artigo 55, inciso Ill, ambos da Lei n2 8.666/93.

Somente podera ser realizado em periodicidade igual ou superior a um ano, contado a
partir da data limite para apresentacdo da proposta ou do orcamento a que essa se referir, de
acordo com a Lei n210.192/2001, que dispds sobre medidas complementares ao Plano Real.
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E obrigatéria a indicacdo no edital da licitagdo do critério de reajuste. O contrato
administrativo também deve conter clausula que contenha critérios, data-base e periodicidade
do reajustamento de precos, que serdo aqueles estabelecidos pelos artigos 12 e 22 da Lei n?
10.192/2001.

3.6.2 Reequilibrio economico-financeiro

O reequilibrio econémico-financeiro tem por objetivo corrigir distorgées geradas por
ocorréncias extraordinarias e imprevisiveis ou previsiveis com consequéncias inestimaveis.
Esse instrumento consta do artigo 65, inciso Il, alinea “d”, da Lei n? 8.666/1993 (teoria da
imprevisao).

A previsdo da possibilidade de reequilibrio do contrato é medida de interesse da
Administracdo, como forma de garantir a economicidade das suas contratagdes. Nesse
sentido, Margal Justen Filho:

Interesse da Administragdo na manutengao do equilibrio econdmico-financeiro

A tutela ao equilibrio econdmico-financeiro dos contratos _administrativos destina- __se

a beneficiar a prépria Administracdo. Se os particulares tivessem de arcar com as

conseqliéncias de todos os eventos danosos possiveis, teriam de formular propostas mais

onerosas. A Administragdo arcaria com os custos correspondentes a eventos

meramente possiveis — mesmo quando inocorressem, o particular seria remunerado por
seus efeitos meramente potenciais. E muito mais vantajoso convidar os interessados a
formular a menor proposta possivel: aquela que podera ser executada se ndo se verificar
qualquer evento prejudicial ou oneroso posterior. Concomitantemente, assegura-se ao
particular que, se vier a ocorrer o infortunio, o acréscimo de encargos serd arcado pela

Administracdo. Em vez de arcar sempre com o custo de eventos meramente potenciais,

a Administracdo apenas responderd por eles se e quando efetivamente ocorrerem. Trata-

se, entdo de reduzir os custos de transac¢do atinentes a contratagdo com a Administracdo
Publica (JUSTEN FILHO, 2008).

O mesmo autor, em outra passagem do seu livro aduz a seguinte adverténcia, quanto ao
alcance desse reequilibrio:

Adverténcia quanto a carga semantica das palavras:

Ndo é desnecessario advertir contra o risco de interpretacGes literais das expressoes
equilibrio e equacao.

Assim, em primeiro lugar, ndo se imagine que os vocabulos indiqguem uma igualdade
econdmica em sentido absoluto. Utilizam-se essas palavras para indicar uma relagdo de
equivaléncia que se poderia qualificar como convencional (para ndo dizer arbitraria).
Significa que, para as partes, a extensdo dos encargos assumidos é considerada como

equivalente a extensdo dos beneficios correspondentes.

Sob o mesmo enfoque, ndo ha cabimento em afirmar que era respeitando o equilibrio
quando a empresa ndo tem prejuizo. Trata-se da aplicagdo ndo técnica do vocabulo. Quando

se alude a equilibrio econdmico—financeiro ndo se trata de assegurar gue a empresa se

encontre em situacdo lucrativa. A garantia_constitucional se reporta a relacdo original

dentre cargos e vantagens. O equilibrio exigido envolve essa contraposi¢do entre encargos

e vantagens, tal como fixada por ocasido da contratagdo.



Bem por isso, ndo ha cabimento em investigar o equilibrio da empresa. A situagdo subjetiva
do particular é irrelevante para identificar o conteddo da equagdo econémico- financeira.
Cada contratagdo retrata uma relagao juridica diversa, que reflete uma equagdo especifica

e determinada entre encargos e vantagens.

Por fim, ndo cabe investigar se a contratacdo é equilibrada, no sentido de produzir lucros
satisfatorios e adequados. Tal como acima indicado, o equilibrio de que se cogita é
puramente estipulativo. As partes reputam que os encargos equivalem as vantagens, o que
ndo significa que, efetivamente, haja um equilibrio econémico real, material, de contetdo
(JusTEN FILHO, 2008).

Entretanto, para que ocorra a revisdo contratual, deve haver a motivacdo do ato,
sendo este iniciado a partir de solicitacdo realizada por um dos contratantes, o qual deve
demonstrar a onerosidade excessiva originada pelos acontecimentos supervenientes. E
indispensavel que esse fato fique exaustivamente comprovado em processo administrativo
regular.

E desvinculada de quaisquer indices de variag¢do inflacionaria, buscando fora do contrato
solu¢des que devolvam o equilibrio entre as obriga¢des das partes.

Por ser considerada situacdo de carater excepcional, de grande desequilibrio e
imprevisibilidade, relacionada a teoria da imprevisdo (alea extraordinaria), a revisdo dos
contratos podera ocorrer em momento anterior ao periodo minimo de um ano de sua
vigéncia, diferentemente do reajustamento, que somente é aplicado apés um ano de sua
celebracdo, tal como dispde a ON/AGU n? 22, abaixo reproduzida:

ORIENTAGAO NORMATIVA N2 22, DE 12 DE ABRIL DE 2009

O reequilibrio econdmico-financeiro pode ser concedido a qualquer tempo,
independentemente de previsdo contratual, desde que verificadas as circunstancias
elencadas na letra “D” do inc. Il do art. 65, da Lei n? 8.666, de 1993.

A alteracdo do valor do contrato em funcdo da revisdo contratual deve sempre ser
formalizada mediante termo aditivo, uma vez que se trata de uma situacdo excepcional e
gue deve ser devidamente comprovada (a sua ocorréncia, bem como a sua extensdo) em
processo administrativo.

3.6.3 Repactuagao

Como visto, a repactuacao foi criada com o intuito de servir de instrumento para o
reajuste dos contratos de servicos de prestagdao continuada. Sua regulamentagdo inicial
estava embasada na Medida Provisdria n2 1.053, posteriormente convertida na Lei n2 10.192,
no Decreto n2 2.271 e na Instrucdao Normativa n2 18 do antigo Ministério da Administracao
Federal e Reforma do Estado (Mare). Nesse sentido, a Lei n2 10.192 estabelece:

Art. 30 Os contratos em que seja parte 6rgao ou entidade da Administracdo Publica direta
ou indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, serdo reajustados
ou corrigidos monetariamente de acordo com as disposi¢Ges desta lei, e, no que com ela
nao conflitarem, da Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993.

§ 1o A periodicidade anual nos contratos de que trata o caput deste artigo sera contada a

partir da data limite para apresentacao da proposta ou do orgamento a que essa se referir.
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Por sua vez, o art. 22 da mesma lei estabelecia a possibilidade de utilizacdo de indices

gerais ou setoriais, admitindo, portanto, o reajuste em sentido estrito.

Art. 20 E admitida estipulagdo de correcdo monetéria ou de reajuste por indices de precos
gerais, setoriais ou que reflitam a variacdo dos custos de produgdo ou dos insumos utilizados

nos contratos de prazo de durac¢do igual ou superior a um ano.

§ 10 E nula de pleno direito qualquer estipulacdo de reajuste ou corre¢io monetaria de

periodicidade inferior a um ano.

Contudo, é importante asseverar que referida lei possuia a finalidade de regular tanto
contratos particulares quanto aqueles celebrados pela Administracdo, dai a necessidade da

norma de extensao prevista no seu art. 39.

Destarte, a Lei n? 10.192, de per si, somente imp6s aos contratos Administrativos a
vedacdo de fixacdo de critério de reajuste inferior a um ano.

Foi o Decreto n2 2.271, editado com a finalidade de regular a contratagao de servigos
pela Administracdo Publica Federal direta e indireta, que efetivamente imp0Os a vedacdo
de indexacdo desses contratos a indices e alternativamente estabeleceu a possibilidade de

utilizagdo da repactuagdo como meio alternativo para o reajuste desses contratos:

Art . 42 E vedada a inclusdo de disposi¢des nos instrumentos contratuais que permitam:

| - indexacgdo de precos por indices gerais, setoriais ou que reflitam a variag¢do de custos;
(...)

Art . 52 Os contratos de que trata este Decreto, que tenham por objeto a prestacdo de
servicos executados de forma continua poderdo, desde que previsto no edital, admitir
repactuacgdo visando a adequagdo aos novos precos de mercado, observados o interregno
minimo de um ano e a demonstrarao analitica da variagdo dos componentes dos custos do

contrato, devidamente justificada.

Em consonancia com o disposto no art. 52 do Decreto n2 2.271, a Instrucdo Normativa
MPDG n205, de 2017, dispbe, em seu artigo 54, que “a repactuagdo de pre¢os, como espécie
de reajuste contratual, deverd ser utilizada nas contratagdes de servigos continuados com

dedicagdo exclusiva de mdo de obra” (grifo inexistente no original).

Importante destacar que o contratado devera exercer, perante a Administracdo, ou seja,
solicitar seu direito a repactuacdo contratual, da data da homologacdo da convencdo ou
acordo coletivo que fixar o novo saldrio normativo da categoria profissional abrangida pelo
contrato administrativo a ser repactuado até a data da prorrogacdo contratual subsequente,
sendo que se nao o fizer de forma tempestiva, e prorrogar o contrato sem pleitear
a respectiva repactuacao, ocorrera a preclusao do seu direito a repactuar. Igualmente
ocorrera preclusdo se houver expiracao do prazo de vigéncia do contrato (art. 57, § 72, IN
MPDG n° 05/2017).

Diante de todo o exposto, os institutos da repactuacao, do reajuste e o da revisdo podem
ser resumidos da seguinte forma:



INSTITUTO REVISAO REAJUSTE REPACTUACAO
Recomposi¢do de zeztiii?-s/lscdear rF:w(:)cjlea Alcangar valor de
OBJETIVO Custos q mercado

ou insumos

EMBASAMENTO LEGAL

Art. 37, XXI

Constituicdo Federal.

Alinea “d”, Inciso
11, art. 65 da Lei n?

Artigo. 40, inciso
Xl, artigo 55, inciso
I1l, ambos da Lei n2
8.666/93

Instrucdo Normativa/
MPDG n2 05/2017
Decreto n? 2.271/97

8.666/93. Lei n® 10.192/01
PERIODICIDADE Ndo ha Anual Anual
INDICE PREDEFINIDO N3o Sim N3o
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4 Da fiscalizacao do contrato

Como ja apontamos no inicio deste curso, a fiscalizagdo do contrato administrativo é o
mecanismo conferido a Administragdo Publica para assegurar que o objeto contratado serd
entregue na quantidade, qualidade e tempo devido. A Instrucdo Normativa MPDG n? 05, de
2017, conceituou a gestdo e fiscalizacdo dos contratos em seu artigo 39, reproduzido abaixo:

Art. 39. As atividades de gestdo e fiscalizagdo da execucdo contratual sdo o conjunto de a¢des
que tem por objetivo aferir o cumprimento dos resultados previstos pela Administragdao
para os servigos contratados, verificar a regularidade das obrigagGes previdenciarias, fiscais
e trabalhistas, bem como prestar apoio a instrugdo processual e o encaminhamento da
documentagdo pertinente ao setor de contratos para a formalizagdo dos procedimentos
relativos a repactuacdo, alteragdo, reequilibrio, prorrogacao, pagamento, eventual aplicagdo
de sangdes, extingao dos contratos, dentre outras, com vista a assegurar o cumprimento

das cldusulas avengadas e a solugdo de problemas relativos ao objeto.

Aludida defini¢do apropriou-se do conceito doutrinario que sustenta a existéncia de dois
importantes nucleos de atuacdo na atividade de fiscalizagdo de contratos, quais sejam, a
gestdo e a fiscalizagcdo propriamente dita, ainda que a Lei n2 8.666, de 1993, no unico artigo
dedicado a disciplina do assunto, ndo tenha adotado taxativamente essa segregacdo de
atividades:

Art. 67. A execugdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um representante
da Administracdo especialmente designado, permitida a contratagdo de terceiros para

assisti-lo e subsidia-lo de informag&es pertinentes a essa atribuigdo.

§ 1o O representante da Administragdo anotard em registro préprio todas as ocorréncias
relacionadas com a execugdo do contrato, determinando o que for necessario a regularizagdo

das faltas ou defeitos observados.

§ 20 As decisOes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do representante deverdo

ser solicitadas a seus superiores em tempo habil para a ado¢do das medidas convenientes.

A falta de legislacdo especifica quanto ao tema deixava ao alvedrio da Administragcdo
a escolha da terminologia e da divisdo ou ndo de atribuicdes daqueles responsaveis pelo
acompanhamento e fiscalizagdo dos contratos, uma vez que, tanto na forma do ja aludido art.
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67 da Lei n2 8.666, de 1993, quanto no disposto no art. 62 do Decreto n2 2.271, de 7 de julho
de 1997%, somente ha necessidade de indicagdo de um representante para acompanhar e
fiscalizar a execu¢do do contrato.

Entretanto, em que pese ndo decorra de obrigacdo legal, a cisdo, em agentes distintos das
atividades de fiscalizacdo e de supervisdo do contrato, em agentes distintos é encarada pelo
Tribunal de Contas da Unido como uma boa pratica administrativa, favorecendo o controle e
a seguranca do procedimento de liquidacdo de despesa, conforme apontou o Exmo. Ministro
Benjamin Zymler em voto proferido no Acérddo n2 2.296/2014-P. Lucas Rocha Furtado XVII
comunga do mesmo entendimento, quando afirma em sua obra que “ndo obstante a nao
segregacdo dessas duas atribuicGes ndo possa ser considerada ilegal, ela deve ser evitada
(FURTADO, 2015).”

A revogada Instrucdo Normativa SLTI/MPOG n2 02, de 2008, propds uma divisdo das
atribuigBes de fiscalizacdo do contrato administrativo, conforme pode-se perceber da norma
contida em seu artigo 31:

Art.31.0acompanhamento e afiscalizagdo da execugdo do contrato consistem na verificagao
da conformidade da prestacdo dos servicos e da alocagdo dos recursos necessarios, de
forma a assegurar o perfeito cumprimento do contrato, devendo ser exercido pelo gestor

do contrato, que podera ser auxiliado pelo fiscal técnico e fiscal administrativo do contrato.

Contudo, ao conferir a divisao de atribui¢des o carater facultativo, pouco contribuiu para a
superacdo do cendrio de inércia dos entes publicos contratantes. A falta de legislacdo cogente
guanto ao tema relegava a escolha da Administracdo a divisdo ou ndo de atribuicdes daqueles
responsdveis pelo acompanhamento e fiscalizagdo dos contratos.

Na pratica, apesar de ser incentivada pelo Tribunal de Contas da Unido, a Administracdo
Publica, salvo raras e honrosas exce¢bes, ndo editava ato normativo interno determinando
a segregacdo das funcbes de fiscal e gestor de contrato, e os contratos seguiam sendo
fiscalizados por um Unico servidor, na maior parte das vezes escolhido entre aqueles lotados
nas dreas administrativas do ente publico.

Agora, apds a edicdo da Instrucdo Normativa MPDG n2 05, de 2017, a segregacao de
funcdes estd claramente definida no art. 40, conforme transcrito e destacado abaixo:

Art. 40. O conjunto de atividades de que trata o artigo anterior compete ao gestor da
execugao dos contratos, auxiliado pela fiscalizagdo técnica, administrativa, setorial e pelo

publico usudrio, conforme o caso, de acordo com as seguintes disposi¢Ges:

|- Gestdao da Execugdo do Contrato: é acoordenagdo das atividades relacionadas a fiscalizagdo
técnica, administrativa, setorial e pelo publico usuario, bem como dos atos preparatdrios
a instrucdo processual e ao encaminhamento da documentagdo pertinente ao setor de
contratos para formalizagdo dos procedimentos quanto aos aspectos que envolvam a
prorrogacdo, alteracdo, reequilibrio, pagamento, eventual aplicacdo de sanc¢des, extingdo

dos contratos, dentre outros;

27 Decreto n2? 2.271, de 1997 Art . 62 A administragdo indicara um gestor do contrato, que sera responsavel
pelo acompanhamento e fiscalizagdo da sua execugdo, procedendo ao registro das ocorréncias e adotando as
providéncias necessarias ao seu fiel cumprimento, tendo por parametro os resultados previstos no contrato.



Il - Fiscalizagdo Técnica: é o acompanhamento com o objetivo de avaliar a execu¢do do
objeto nos moldes contratados e, se for o caso, aferir se a quantidade, qualidade, tempo e
modo da prestagdo dos servigos estdo compativeis com os indicadores de niveis minimos
de desempenho estipulados no ato convocatdrio, para efeito de pagamento conforme o

resultado, podendo ser auxiliado pela fiscalizagdo de que trata o inciso V deste artigo;

Il - Fiscalizagdo Administrativa: é o acompanhamento dos aspectos administrativos
da execucdo dos servicos nos contratos com regime de dedicag¢do exclusiva de mao de
obra quanto as obrigagdes previdencidrias, fiscais e trabalhistas, bem como quanto as

providéncias tempestivas nos casos de inadimplemento;

IV - Fiscalizagdo Setorial: ¢ o acompanhamento da execug¢do do contrato nos aspectos
técnicos ou administrativos quando a prestacdo dos servicos ocorrer concomitantemente

em setores distintos ou em unidades desconcentradas de um mesmo 6rgdo ou entidade; e

V - Fiscalizacdo pelo Publico Usuario: é o acompanhamento da execugdo contratual por
pesquisa de satisfagdo junto ao usudrio, com o objetivo de aferir os resultados da prestagdo
dos servicos, os recursos materiais e os procedimentos utilizados pela contratada, quando

for o caso, ou outro fator determinante para a avaliagdo dos aspectos qualitativos do objeto.

§ 12 No caso do inciso IV deste artigo, o érgdo ou entidade devera designar representantes

nesses locais para atuarem como fiscais setoriais.

§ 22 O recebimento provisério dos servigos ficara a cargo do fiscal técnico, administrativo

ou setorial, quando houver, e o recebimento definitivo, a cargo do gestor do contrato.

§ 32 As atividades de gestdo e fiscalizagdo da execugdo contratual devem ser realizadas de

forma preventiva, rotineira e sistematica, podendo ser exercidas por servidores, equipe

de fiscalizacdo ou unico servidor, desde que, no exercicio dessas atribuicdes, fique

assegurada a distincdo dessas atividades e, em razdo do volume de trabalho, ndo

comprometa o desempenho de todas as acdes relacionadas a Gestdo do Contrato.

De acordo com esse modelo padronizado apresentado pela Instrucdo Normativa MPDG
n2 05, de 2017, compete ao gestor da execu¢do do contrato a coordenac¢do das atividades
relativas a fiscalizacdo do contrato, nas suas quatro facetas ou vertentes, quais sejam, a
técnica, administrativa, setorial e de satisfacdo do publico usudrio, devidamente assessorado
por fiscais responsdveis pelas trés primeiras e pelo publico usuario em relagdo ao ultimo
item, além de cuidar da instru¢do documental dos procedimentos ou incidentes contratuais
ordindrios e extraordinarios, como, por exemplo, as prorrogacdes, altera¢cdes contratuais,
revisoes dos precos, pagamentos, e também a aplicacdo de san¢des e extingdo do ajuste.

E importante destacar que a partir desse marco normativo infralegal, para que a autoridade
competente possa concentrar as atividades de gestdo e fiscalizacdo de contratos em uUnico
servidor, ele deve garantir a distingdo dessas atividades, além de atestar que o volume de
trabalho ndo ird comprometer o desempenho de todas as acdes relacionadas a Gestdo do
Contrato.

Ainovacgdo é elegante e bem urdida, pois ndo viola o preceito legal superior plasmado no
art. 67, da Lei n2 8.666, de 1993, uma vez que ndao impede que a Administragao indique um
Unico representante para a fiscalizacao do contrato, mas ao mesmo tempo impd&e ao gestor
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que assim decida proceder um 6nus decisério importante, o que se imagina, sera suficiente
para quebrar o paradigma até entdo existente de designacdo isolada de servidores para a
fiscalizacdo dos contratos administrativos.

Contudo, ainda que o drgdo decida por adotar modelo diverso que esse proposto pela
Instrugao Normativa MPDG n2 05, de 2017, reiteramos ser fundamental que as competéncias
estejam claramente definidas, de modo que os responsaveis pela fiscalizagdo tenham
consciéncia de suas responsabilidades e obrigacGes.

4.1 Quem deve indicar e designar o gestor e os fiscais do contrato?

Outro ponto inovador da Instrucdo Normativa MPDG n? 05, de 2017, foi a definicao
expressa da competéncia para a indica¢do e para a designagdo do gestor e dos fiscais do
contrato.

Com efeito, os artigos 41 e 42 cuidaram de estabelecer a competéncia do setor requisitante
para a indicacdo do gestor, fiscal e seus substitutos e a autoridade competente do setor de
licitacOes a responsabilidade pela designacao formal dos indicados.

Art. 41. A indicacdo do gestor, fiscal e seus substitutos caberd aos setores requisitantes
dos servicos ou poderd ser estabelecida em normativo préprio de cada 6rgdo ou
entidade, de acordo com o funcionamento de seus processos de trabalho e sua estrutura

organizacional.

§ 12 Para o exercicio da funcdo, o gestor e fiscais deverdo ser cientificados, expressamente,

da indicagdo e respectivas atribui¢des antes da formalizagdo do ato de designacgao.

§ 292 Na indicagdo de servidor devem ser considerados a compatibilidade com as atribuicdes
do cargo, a complexidade da fiscalizagdo, o quantitativo de contratos por servidor e a sua

capacidade para o desempenho das atividades.

§ 32 Nos casos de atraso ou falta de indicacdo, de desligamento ou afastamento
extemporaneo e definitivo do gestor ou fiscais e seus substitutos, até que seja providenciada
a indicagdo, a competéncia de suas atribuicdes cabera ao responsavel pela indicagdo ou

conforme previsto no normativo de que trata o caput.

Art. 42. Apds indicagdo de que trata o art. 41, a autoridade competente do setor de

licitacGes devera designar, por ato formal, o gestor, o fiscal e os substitutos.

§ 19 O fiscal substituto atuara como fiscal do contrato nas auséncias e nos impedimentos

eventuais e regulamentares do titular.

§ 29 Serd facultada a contratagdo de terceiros para assistir ou subsidiar as atividades de
fiscalizagdo do representante da Administracdo, desde que justificada a necessidade de

assisténcia especializada.

§ 32 O gestor ou fiscais e seus substitutos deverdo elaborar relatério registrando as
ocorréncias sobre a prestacdo dos servigos referentes ao periodo de sua atua¢do quando

do seu desligamento ou afastamento definitivo.

§ 42 Para o exercicio da fungdo, os fiscais deverdo receber cépias dos documentos
essenciais da contratacdo pelo setor de contratos, a exemplo dos Estudos Preliminares,
do ato convocatério e seus anexos, do contrato, da proposta da contratada, da garantia,

quando houver, e demais documentos indispensaveis a fiscalizagdo.



4.2 Cuidados da portaria de designagao do fiscal

A designacdo dos responsdveis pela fiscalizacdo, por expressa disposicdo legal constante
no caput do art. 67 da Lei n? 8.666, de 1993 deve revestir-se de formalidade essencial a
validade do ato.

Desse modo, como visto acima, quando aludimos ao art. 42 da IN MPDG n2 5, de 2017,
os responsaveis pela fiscalizagdo devem ser designados por ator formal?®, o que implica na
necessidade de edicdo de portaria de designacdo subscrita pela autoridade competente do

setor de licitacOes e publicada no boletim interno de servico do respectivo érgao.

Ademais, a portaria de nomeacdo do gestor e dos fiscais deve ser especifica para cada
contrato objeto de fiscalizacdo, evitando-se a pratica indevida adotada por alguns 6rgdos de

proceder a nomeagdo genérica de um nimero de servidores como fiscais de contrato.?

Outro cuidado formal importante ja identificado pelo TCU*® , e que agora esta
regulamentado, é a necessidade de cientificacdo expressa dos servidores indicados para o

exercicio desse munus publico, conforme dispGe o § 12 do art. 41 da IN MPDG n2 5, de 2017:

Art. 41 (...)

§ 12 Para o exercicio da fungdo, o gestor e fiscais deverdo ser cientificados, expressamente,

da indicagdo e respectivas atribuicdes antes da formalizagdao do ato de designagao.

Desse modo, é providéncia fundamental que os responsdveis pela fiscalizagcdo do contrato
sejam formalmente cientificados, preferencialmente com aposic¢édo de ciéncia em documento

a ser posteriormente juntado aos autos.

Por fim, reiteramos que, caso o 6rgao adote modelo de gestdo e fiscalizagcdo de
contratos diferente daquele preconizado pela IN MPDG n? 5, de 2017, deve cuidar para
definir de maneira expressa as atribuicdes de cada um dos responsaveis pela fiscalizacao

do contrato.

4.3 Designagdo do gestor e dos fiscais pode ser recusada?

Conforme interpretacdo pacifica tanto por parte da doutrina especializada quanto por
parte do Tribunal de Contas da Unido, a designacdo como fiscal de contrato ndo pode ser
recusada por ndo se tratar de ordem manifestamente ilegal (art. 116, IV, da Lei n® 8.112, de
11 de dezembro de 1990). Nesse sentido, confira acorddo do TCU:

28 “Deve ser designado representante da administragdo para acompanhar a execugdo de cada contrato firmado”.
AC-1534-10/09-1 - AUGUSTO NARDES

2% A nomeacdo genérica de servidores para atuarem como fiscais, sem especificagdo dos nomes nem dos contratos
a serem fiscalizados, contraria o principio da eficiéncia, por inviabilizar a atribuigdo de responsabilidade especifica
a determinado servidor. AC-3676-25/14-2 - JOSE JORGE

3031.2. Riscos e efeitos: negligéncia de ambas as partes, de guem nomeia, pois ndo comunica a nomeacdo ao fiscal

designado e ndo fixa suas atribuicdes em portaria especifica, e do proprio fiscal que ndo cumpre a contento o seu
papel de fiscalizar a execugdo do contrato.

(...

31.5.1. determinagdo para que a unidade providencie portaria de designacdo especifica para fiscalizagdo de
cada contrato, com atestado de recebimento pelo fiscal designado e gue constem claramente as atribuicdes e

responsabilidades, de acordo com o estabelecido pela Lei n® 8.666/93 em seu artigo 67; AC-1094-15/13-P
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Acérddo n2 2.917/2010 — Plendrio

5.7.7. O _servidor designado para exercer o encargo de fiscal ndo pode oferecer recusa,

porquanto ndo se trata de ordem ilegal. Entretanto, tem a opgdo de expor ao superior

hierarquico as deficiéncias e limitagdes que possam impedi-lo de cumprir diligentemente
suas obrigacBes. A opgdo que ndo se aceita é uma atuagdo a esmo (com imprudéncia,
negligéncia, omissdo, auséncia de cautela e de zelo profissional), sob pena de configurar
grave infracdo a norma legal (itens 31/3 do voto do Acérddo n2 468/2007-P) (Trecho do

Relatério do acérddo do Min. Valmir Campelo).

Esse entendimento foi recentemente encampado pela IN MPDG n? 05, de 2017, que
consolidou no normativo infralegal o entendimento manifestado pela corte de contas federal.
Confira o artigo pertinente:

Art. 43. O encargo de gestor ou fiscal ndo pode ser recusado pelo servidor, por ndo se
tratar de ordem ilegal, devendo expor ao superior hierdrquico as deficiéncias e limita¢des
técnicas que possam impedir o diligente cumprimento do exercicio de suas atribuicdes, se

for o caso.

Paragrafo unico. Ocorrendo a situacdo de que trata o caput, observado o § 22 do art. 42,
a Administragdo deverd providenciar a qualificagdo do servidor para o desempenho das
atribui¢Ges, conforme a natureza e complexidade do objeto, ou designar outro servidor

com a qualificagdo requerida.

Contudo, ainda que ndo possa ser recusada, o fiscal pode solicitar a capacita¢do para as
atividades, além de solicitar que exista uma avaliacdo da compatibilidade da sua qualificacdo
com aquela exigida para a atividade:

“5.7.6. Acerca das incumbéncias do fiscal do contrato, o TCU entende que devem ser
designados servidores publicos qualificados para a gestdao dos contratos, de modo que
sejam responsaveis pela execugdo de atividades e/ou pela vigildncia e garantia da

regularidade e adequac3o dos servicos (item 9.2.3 do Acérddo n2 2.632/2007-P).

Nesse sentido, é obrigacdo da Autoridade superior conferir condicbes adequadas de
trabalho, sob pena de atrair para si a responsabilidade por eventuais prejuizos advindos da
fiscalizacdo deficiente. Nesse sentido, conforme noticia extraida do informativo 57 do TCU:

O fiscal do contrato ndao pode ser responsabilizado, caso nao possua condi¢ées apropriadas

para o desempenho de suas atribuigGes.

“Demonstrado nos autos que a responsavel pela fiscalizagdo do contrato tinha condigcGes
precarias para realizar seu trabalho, elide-se sua responsabilidade”. Foi essa uma das
conclusdes a que chegou o TCU ao apreciar recursos de reconsideragdo em sede, de
originariamente, tomada de contas especial, na qual foram julgadas irregulares as contas de
diversos responsaveis, relativas a execucdo do Plano Nacional de Qualificagdo do Trabalhador
(Planfor), no Distrito Federal, no exercicio de 1999. No caso, diversas contrata¢cdes foram
efetivadas, e, entre elas, uma celebrada com o Sindicato Nacional dos Trabalhadores em
Sistemas de TV por Assinatura e Servigos Especiais de Telecomunicagdes (Sincab), na qual se
constataram diversas irregularidades graves, algumas delas imputadas a executora técnica

do contrato, a quem incumbiria, segundo as normas de execugao financeira e orgamentdria



do DF, supervisionar, fiscalizar e acompanhar a execugdo da avenga, o que ndo teria sido
feito, conforme as apuragdes iniciais levadas a efeito pelo TCU. Ao examinar a matéria, a
unidade instrutiva consignou que o DF ndo houvera proporcionado a servidora responsavel
pela fiscalizagdo da avenga “condi¢des adequadas para o desempenho de tal fun¢do, ao
mesmo tempo em que sabia que eventual inexecu¢do do contrato seria de responsabilidade
desse executor técnico”. Ademais, ainda para a unidade técnica, os elementos constantes
do processo indicariam ndo serem exequiveis as fungdes de executor técnico da forma
determinada, tendo em conta ser perceptivel a impossibilidade de uma Unica pessoa
cumprir todas as fun¢des que lhe foram atribuidas. Em vista da situac¢do, a unidade técnica,
com a anuéncia do relator, prop6s a elisdo da responsabilidade da recorrente, sem prejuizo
da aplicagdo de penalidades de outros responsaveis pela gestdo do Planfor, no DF, ao tempo
dos fatos. Nos termos do voto do relator, o Plenario manifestou seu consentimento. Acérdao
n2 839/2011-Plenario, TC-003.118/2001-2, rel. Min. Raimundo Carreiro, 06.04.2011.

Contudo, a preocupacdo em evitar a sobrecarga de atividades ndo autoriza determinar,
desde logo, um nimero absoluto méximo de contratos para o qual um mesmo servidor possa
ser designado para atuar como fiscal.

Essa analise é casuistica e deve se basear na relagdo de adequacdo entre a complexidade
dos contratos, o volume de atividades e o tempo habil para que o servidor desempenhe suas
fungdes de modo satisfatério. E nesse sentido que caminhou a regulamentagdo do tema pela
IN MPDG n? 05, de 2017, abaixo reproduzida:

Art. 41. A indicacdo do gestor, fiscal e seus substitutos cabera aos setores requisitantes dos
servicos ou podera ser estabelecida em normativo préprio de cada 6rgdo ou entidade, de

acordo com o funcionamento de seus processos de trabalho e sua estrutura organizacional.

§ 22 Na indicacdo de servidor devem ser considerados a compatibilidade com as atribuicdes

do cargo, a complexidade da fiscalizacdo, o quantitativo de contratos por servidor e a sua

capacidade para o desempenho das atividades (grifo nosso).

Logo, o limite de contratos para que um mesmo servidor seja designado como gestor
ou como fiscal relaciona-se ao desempenho da tarefa de modo eficiente, evitando-se a
sobrecarga de trabalho. Com efeito, conforme constou nos acérddos n? 2.831/2011-P, n?
38/2013-P e n21.094/2013-P, o TCU entende que essa defini¢cdo deve levar em consideracdo
as particularidades do caso concreto.

9.1.2. designe fiscais considerando a formagdo académica ou técnica do servidor/
funciondrio, a segregacdo entre as fungdes de gestdo e de fiscalizagdo do contrato, bem
como o comprometimento concomitante com outros servicos ou contratos, de forma a
evitar que o fiscal responsdvel figue sobrecarregado devido a muitos contratos sob sua

responsabilidade;

(TCU, Acérddo n2 1.094/2013, Plenario, Rel. José Jorge, j. em 08.05.2013.)

Em vista disso, ndo existe um nimero mdéximo de contratos para que um mesmo servidor
possa ser designado fiscal. Tal avaliagcdo deve ser feita em face do caso concreto, de modo
a evitar a carga demasiada de trabalho capaz de comprometer a eficiéncia na execuc¢do da
tarefa.XVlll
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Outro tema atinente a qualificacdo do exercicio da atividade de fiscal foi enfrentado pelo
TCU no Acdérddo n2 2512-P. Nesse julgado, o TCU entendeu que o servidor publico pode ser
fiscal de obras sem ser formado em engenharia, pois, segundo aquela corte de contas, seria
atividade que dispensaria habilitacdo especifica. Confira:

Relatorio [...] Afuncdo de fiscal de contratos, mediante o acompanhamento da execuc¢do do
objeto (no caso, obras), também ndo configura exercicio ilegal da profissdo de engenheiro.
Trata-se de incumbéncia prevista no artigo 67 da Lei 8.666/1993, que ndo requer
habilitacdo especifica, sob pena de se inviabilizar o cotidiano da Administracdo Publica.
Voto [...] designacdo do servidor para integrar a equipe de fiscalizagdo da execugdo do
contrato, apesar de sua auséncia de formagdo em engenharia, nada teve de irregular, ja
que constituiu mero desempenho da incumbéncia prevista no art. 67 da Lei 8.666/1993.

(TCU, Acérdao n? 2512, Plenério.)

Contudo, repise-se, a escolha do fiscal deve recair sobre pessoa que tenha conhecimento
técnico suficiente do objeto que esta sendo fiscalizado, pois falhas na fiscalizagdo podem vir
a alcancar o agente publico que o nomeou, por culpa in eligendo.

Outra situagdo que pode gerar a responsabilizacdo da autoridade responsavel pela
indicacdo do gestor e dos fiscais do contrato é aquela prevista no § 32 do art. 41 da IN MPDG
n2 05, de 2017, que dispde que nos casos de atraso ou falta de indicacdo, de desligamento ou
afastamento extempordneo e definitivo do gestor ou fiscais e seus substitutos, até que seja
providenciada a indica¢éio, a competéncia de suas atribuigées caberd ao responsdvel pela
indicacdo.

4.3.1 Contratac¢ao de terceiros para auxiliar na fiscalizagao

Terceiro é a pessoa fisica ou juridica contratada para auxiliar o fiscal na sua tarefa, conforme
facultado pelo art. 67 da Lei n? 8.666/93. A contratacdo do terceiro ndo é obrigatdria,
cabendo a Administracdo verificar se a complexidade do contrato exige a assisténcia desse
terceiro. Trata-se de uma atividade assistencial, cabendo a responsabilidade pela fiscalizacdo
a Administracao Publica, conforme julgados abaixo:

A contratacdao de empresa para que auxilie a Administragao na fiscalizagdo de contratos nao
retira desta a obrigacdo do acompanhamento, porquanto a fun¢do do terceiro contratado é
de assisténcia, ndo de substituicdo.

AC-0606-12/09-P - AUGUSTO SHERMAN CAVALCANTI

A responsabilidade da Administragdo Publica ndo se exime com a contratagdo de servigos

de supervisao e auxilio no controle da execugdo contratual.
AC-1930-42/06-P - AUGUSTO NARDES
Nesse mesmo sentido é a conclusdo DEPCONSU/PGF/AGU n? 57/2013, produzida no

bojo do Parecer n2 12/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU?, de autoria do Procurador Federal
Braulio Gomes Mendes Diniz, abaixo reproduzida:

31 Mencionado parecer, assim como os demais pareceres produzidos pela Cdmara Permanente de LicitagBes e
Contratos da Procuradoria-Geral Federal encontram-se disponiveis em: http://www.agu.gov.br/page/content/
detail/id_conteudo/238680 ou por meio do encurtador: bit.ly/parecerescplc.



4.3.1.1 a contratacgdo de apoio a fiscalizagdo prevista no art. 67, caput, da Lei n? 8.666/93
ndo encontra ébice no § 22 do art. 12 do Decreto n? 2.271/97, pois constitui uma das
expressas disposicdes legais em contrario a que se refere o dispositivo do decreto, podendo
ser contratada ainda que as atividades sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas

pelo plano de cargos do érgdo ou entidade;

4.3.1.2 Na anadlise da contratagdo, deve-se zelar para que sejam previstas apenas
atividades acessodrias a fiscalizagdo, cuidando-se para que a fiscalizagdo e os atos que lhe
sdo inerentes, tais como decisOes, atestos, aplicacdo de penalidades, recebimento de
servigos, remanescam na figura do fiscal ou gestor do contrato, representante servidor a

ser especialmente designado pela administragdo.

4.4 Quem nao pode ser designado fiscal de contrato

Em homenagem ao principio da segregacdo de fungdes, ndo podem ser indicados para
fiscalizar os servidores responsaveis pela execuc¢do do préprio contrato®’.. Do mesmo
modo, esta impedido o pregoeiro®, ou os membros da comissdo de licitagcdo?*. Também
as situa¢des de conflitos de interesses importam em 6bice a designagdo como fiscal de
contrato®.

Por fim, insta destacar que Lucas Rocha Furtado (2015) afirma em sua obra que o fiscal
nao deve ser subordinado do gestor de contrato. Segundo a licdo do professor, ndo convém
de modo algum que referido fiscal esteja subordinado ao gestor. Devem os atos normativos
da unidade contratante designar as atribui¢des de cada um deles, sem que um tenha que se
subordinar ao outro.

4.5 Momento de designacao do fiscal

Como ja visto, o exercicio da atividade de fiscalizacdo pressupde o acompanhamento dos
resultados alcancados em relacdo a execucdo das obrigagcdes materiais do contrato, a exemplo
da verificagdo dos prazos de execuc¢do e da qualidade demandada, bem como da verificagdo
do atendimento das demais obrigacdes decorrentes do contrato, assim considerada a
manutencdo da condi¢do de regularidade trabalhista, previdencidria, tributaria etc.

Portanto, tendo em vista que a atividade fiscalizatéria pressupde o acompanhamento das
obrigac¢Oes contratuais, para que a fun¢ao seja exercida de modo efetivo e seu objetivo seja

32 Com fundamento no principio da segregagdo de fungbes, como garantia da independéncia da fiscalizagdo, é
fundamental que o agente fiscalizador ndo seja ao mesmo tempo executor, em um mesmo contrato administrativo.
AC-0140-06/07-P - MARCOS VINICIOS VILACA

33 E vedado o exercicio, por uma mesma pessoa, das atribuicdes de pregoeiro e de fiscal do contrato celebrado, por
atentar contra o principio da segregacdo das fun¢des. AC-1375-20/15-P - Bruno Dantas

34 A execugdo de contrato deve ser acompanhada por servidor especialmente designado para tanto, ndo cabendo
a designa¢do de membros da comissdo de licitagdo para o desempenho da atividade. AC-2146-10/11-2 - JOSE
JORGE

35 Os responsaveis pela fiscalizagdo de contrato ndo podem ser designados em situagdes que envolvam conflitos
de interesse na atividade. AC-3083-45/10-P - RAIMUNDO CARREIRO.

Parentes ou conjuges de proprietdrios ou sécios de entidades contratadas ndo devem ser designados como
responsaveis pela fiscalizagdo, gestdo, ou qualquer funcdo que envolva o controle da execugdo do respectivo
contrato. AC-1885-33/09-P - ANDRE LUIS DE CARVALHO.
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resguardado, a formalizacdo da designacdo do fiscal deve ser feita em momento prévio ou,
no maximo, contemporaneo ao inicio da vigéncia contratual.XIX

Acordado 9.3. alertar o (...) quanto as ocorréncias a seguir, apontadas nos itens 3.25 e

3.27 do relatério de fiscalizacdo: (...)

auséncia de nomeacdo de fiscal do contrato antes do inicio de sua vigéncia, decorrente
do descumprimento da Lei 8.666/1993, art. 67;

TCU - Acérddo n2 380/2011 - P

Contudo, como ja destacamos no capitulo do planejamento da contratacdo, é recomendavel
que o fiscal do contrato participe da fase de concepcao inicial da contratacdao, para que
sua experiéncia e sugestGes sejam devidamente apreciadas e aprimorem o instrumento
contratual, conforme restou decidido pelo TCU no Acérddo n2 3.016/2015-Plendrio:

recomendacdo ao (...) para que, relativamente as suas aquisicGes, implemente controles
internos no sentido de que o fiscal do contrato de determinada solu¢cdo armazene dados da
execucdo contratual, de modo que a equipe de planejamento da contratagdo encarregada
de elaborar os artefatos da préoxima licitagdo da mesma solug¢do ou de solugdo similar
conte com informagdes de contratos anteriores (séries histéricas de contratos de servigos
continuos), o que pode facilitar a definicdo das quantidades e dos requisitos da nova
contratacdo, semelhantemente ao previsto no art. 67, § 12, da Lei n? 8.666/1993 (item
9.3.3, TC-019.615/2015-9, Acérddo n2? 3.016/2015-Plenario).

E nesse mesmo sentido que a IN MPDG n2 05, de 2017, de modo acertado, estabeleceu a
possibilidade da participagdo do fiscal do contrato nas etapas de planejamento da contratagao.

Art. 21. Os procedimentos iniciais do Planejamento da Contratagdo consistem nas seguintes

atividades:

d) a indicagdo do servidor ou servidores para compor a equipe que ira elaborar os Estudos
Preliminares e o Gerenciamento de Risco e, se necessario, daquele a quem sera confiada a

fiscalizagdo dos servigos, o qual podera participar de todas as etapas do planejamento da

contratacdo, observado o disposto no § 12 do art. 22; (grifo nosso)

Assim, considerando a relevancia da integracdo do fiscal na fase de planejamento
da contratacdo, é recomendavel providenciar a sua indicagdao no inicio da fase interna do
procedimento licitatério.

4.6 Do preposto

Como pode ser observado, a designacdo, pela Administragao Publica, de servidor para o
acompanhamento e para a fiscalizacdo da execugao contratual ndo é facultativa e, também,
nao é um ato discricionario. Consiste em um DEVER da Administragao.

Igualmente, a empresa, também, devera indicar representante para atuar durante a
execuc¢ao do contrato. Esse representante tem a denominac¢dao de PREPOSTO. De acordo com
o diciondrio online Aulete, o preposto significa: “Aquele que representa, substitui, fica no
lugar de outro”. O preposto também é uma obrigacdo constituida e um dever da empresa
contratada, conforme se observa no artigo 68 da Lei n2 8.666/93:



Art. 68. O contratado devera manter preposto, aceito pela Administragao, no local da obra

ou servico, para representd-lo na execugdo do contrato.

Portanto, as figuras do fiscal de contrato e a do preposto sdo importantissimas para a
correta execugao e gerenciamento do contrato, uma vez que s3o esses 0s responsaveis por
representar as partes contratantes e atuar de modo cooperativo para a fiel execucdo do
objeto contratado. Por sua vez, a IN MPDG n2 5 de 2017 cuidou de regulamentar o tema no
art. 44 abaixo reproduzido:

Art. 44. O preposto da empresa deve ser formalmente designado pela contratada antes do
inicio da prestacdo dos servicos, em cujo instrumento deverd constar expressamente os

poderes e deveres em relacdo a execugao do objeto.

§ 12 Alindicagdo ou a manutencgdo do preposto da empresa podera ser recusada pelo 6rgado
ou entidade, desde que devidamente justificada, devendo a empresa designar outro para

o exercicio da atividade.

§ 22 As comunicagGes entre o 6rgdo ou entidade e a contratada devem ser realizadas por
escrito sempre que o ato exigir tal formalidade, admitindo-se, excepcionalmente, o uso de

mensagem eletrOnica para esse fim.

§ 32 O 6rgdo ou entidade poderd convocar o preposto para adog¢do de providéncias que

devam ser cumpridas de imediato.

§ 49 A depender da natureza dos servigos, podera ser exigida a manutencdo do preposto
da empresa no local da execu¢do do objeto, bem como pode ser estabelecido sistema de

escala semanal ou mensal.

Aregulamentacado cuidou de disciplinar diversos aspectos que geravam duvidas e conflitos
de interpretacdo a respeito da figura do preposto da empresa contratada. De inicio, é
relevante destacar que andou bem a regulamentacdo infralegal por destacar a necessidade
da indicacdo formal do preposto, conforme ja definiu o TCU no precedente abaixo:

9.3. alertar o (...) quanto as impropriedades a seguir, tratadas nos itens 3.21 e 3.23 do

relatdrio de auditoria: (...)

9.3.5. auséncia de designacdo formal de preposto no local do servico, para representar o
contratado na execuc¢do do contrato, decorrente do descumprimento do art. 68 da Lei n?
8.666/1993;

TCU — Acérd3o n2 866/2011 - P

Outro ponto que restou esclarecido na regulamentacdo é a possibilidade de recusa
da indicacdo do preposto, desde que devidamente fundamentada. Por fim, é relevante
destacar a disposi¢dao constante no § 42 do art. 44 que deixa claro a faculdade de que dispde
a Administragdo para impor a permanéncia do preposto no lugar da prestacdo do servico
ou, ao menos, estabelecer as rotinas de visitacdo do preposto, a ser definida pelo gestor de
execuc¢ao do contrato.

4.7 Da instru¢do documental

Impede destacar que o acompanhamento de um contrato ndo se resume em uma

atividade formal. Em verdade, esse acompanhamento, se bem executado, constitui a garantia

de que o servico ou produto sera prestado ou entregue de acordo com o previsto em contrato.
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Para que um contrato seja bem gerenciado, a informalidade ndo podera se fazer presente, ha
gue se ter atuagao dentro dos limites estabelecidos, registrando e exigindo o cumprimento
do que esta contratado.

Nas licGes de Hely Lopes Meirelles, existem algumas fases que integram o acompanhamento

da execucdo do contrato pelo representante da Administracdao que sdao compreendidas pela

fiscalizacdo, pela orientacdo, pela interdi¢do, a intervencao e pela aplicacdo de penalidades
contratuais. Do seu ensinamento é possivel extrair o seguinte entendimento para cada uma
delas:

Estabelecer normas e diretrizes, dar e receber

Orientagao . ~ ~
informacdes sobre a execucdo do contrato;

Verificar o material utilizado e a forma de execugdo
do objeto do contrato, confirmar o cumprimento
das obrigagGes tanto no aspecto técnico quanto nos
prazos de realizagao;

Fiscalizagdo

Paralisar a execugdo do contrato por estar em

Interdicao
¢ desacordo com o pactuado;

(@)
-
z
w
p=
<
T
=
g
p=
(@)
O
<

Intervengao Assumir a execugdo do contrato

Aplicagdo
penalidade

A funcdo de fiscal do contrato assume grande relevancia para a Administragao Publica,
e para que seja desempenhada a contento, exige capacitacao e habilidade dos servidores
publicos que se dedicam a essa atividade. A atuacdo do fiscal serd exitosa, desde que esse
possua:

e Conhecimento do regime juridico
e Conhecimento dos termos contratuais

e Conhecimento do processo que resultou no contrato, inclusive atos da fase de
planejamento

e QOrganizacao
A primeira agao importante e essencial que deve ter o Fiscal do Contrato é a certificagao

da existéncia de alguns documentos imprescindiveis para o seu controle e para a gestdo
efetiva, que sao:

e Emissdo da nota de empenho.
e Assinatura do contrato e de outros instrumentos habeis.
e Publicacdo do extrato do contrato.

e Publicagdo da portaria nomeando-o como Fiscal.



e \Verificacdo das exigéncias contratuais e legais para inicio da execu¢do do objeto.

e Relacdo do pessoal que ird executar o servico e a respectiva comprovacdo da
regularidade da documentacdo apresentada.

e Relacdo de materiais, maquinas e equipamentos necessarios a execuc¢do contratual.

Devera, ainda, manter em pasta especifica cdpia dos documentos abaixo identificados,
para que possa dirimir suas duividas originarias do cumprimento das obriga¢cdes assumidas
pela contratada3®:

e Instrumento convocatdrio da licitacdo (edital).

e Termo de referéncia ou projeto basico.

e Orgcamento e planilha de custos.

e Cronograma fisico-financeiro.

e Necessidade a ser atendida e resultados esperados com o contrato.

e Conhecimento da realidade do mercado respectivo.

e Proposta da contratada.

e Documento coletivo de trabalho da categoria envolvida na prestacao dos servicos
(convencdo, acordo ou dissidio coletivo de trabalho).

e Instrumento de contrato.

e Documento de designacdo do preposto pela contratada.

e Livro diario com registro de ocorréncias, de preferéncia, assinado pelo preposto da
contratada.

e (Copia de atas de reunides realizadas com o preposto da contratada, a fim de discutir
a qualidade da contratacao.

A importancia da reunidao dos documentos essenciais a fiscalizagao foi regulamentada
pela IN MPDG n2 05, de 2017, no art. 42, § 42 abaixo reproduzido:

§ 42 Para o exercicio da funcdo, os fiscais deverdo receber cépias dos documentos
essenciais da contratacdo pelo setor de contratos, a exemplo dos Estudos Preliminares,
do ato convocatério e seus anexos, do contrato, da proposta da contratada, da garantia,

quando houver, e demais documentos indispensaveis a fiscalizacdo.

4.8 Rotinas basicas de fiscalizacao

Como visto, o fiscal do contrato deve reunir o conhecimento técnico relacionado ao objeto
do contrato fiscalizado, para o fim de realizar ou propor ao gestor as intervengdes necessdrias
a sua perfeita execugao.

360 acompanhamento e controle dos contratos administrativos devem se dar por meio de processos organizados,
inclusive com o rol de documentos necessarios a verificagdo prévia aos pagamentos, bem como devem ser
segregados os papéis e responsabilidades dos envolvidos na contratagdo, mormente as atividades a serem
desenvolvidas pelos fiscais de campo e gestores do contrato. AC-0748-10/11-P - UBIRATAN AGUIAR.

A Administragdo deve formalizar processo para acompanhamento da execugdo dos contratos, com a documentagdo
fisica e financeira necessaria, bem como incluir em sistema contabil, ou em outro sistema gerencial, informagdes
sobre o contrato e/ou projeto ao qual esta vinculado, a fim de aperfeicoar sua gestdo e atender ao principio da
eficiéncia. AC-2605-38/12-P - MARCOS BEMQUERER.
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A anotacdo de fatos relevantes ocorridos durante a execucdo, de fatos externos que
venham a prejudica-la, ou sobre a presenga ou a auséncia de culpa por parte do contratado
por eventuais falhas técnicas na execug¢do, entre outros incidentes, ministrara ao gestor do
contrato importantes subsidios no momento de decidir sobre possiveis alteracGes contratuais.

O registro dos fatos e atos da fiscalizacdo importa a autorizacdo das a¢des subsequentes
e informa, também, os procedimentos de liquidacdo da despesa, que tomardo por base as
condig¢Bes pactuadas no contrato e a comprovagao da entrega do material ou da prestacdo
efetiva do servico. A Lei n? 4.320, de 17 de marco de 1964, que dispde sobre normas gerais
de direito financeiro para elaboracao e controle dos orgcamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, estabelece que:

Art. 62. O pagamento da despesa so sera efetuado quando ordenado apds sua regular
liquidagao.
Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor

tendo por base os titulos e documentos comprobatdérios do respectivo crédito.

§19 Essa verificacdo tem por fim apurar:

| —a origem e o objeto do que se deve pagar; Il —a importancia exata a pagar;

Il —a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacdo.

§29 A liquidacdo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados terd por base:
| — o contrato, ajuste ou acordo respectivo; Il — a nota de empenho;

Il — os comprovantes da entrega de material ou da prestagao efetiva do servigo.

A vista dessas normas, percebe-se a importancia de a Administracdo contar com
planejamento prévio, definidor de diretrizes, rotinas e procedimentos que orientem a atuagao
fiscal a luz dos termos do contrato e de seus anexos (cronograma fisico, projeto basico, termo
de referéncia, projeto executivo ou outros que sejam especificos). A Instrucdo Normativa
MPDG n205, 2017, apresenta algumas orientagdes pertinentes a atuagdo rotineira dos fiscais
e gestores de contratos:

Art. 45. Apds a assinatura do contrato, sempre que a natureza da presta¢do dos servigos
exigir, o 6rgdo ou entidade devera promover reunido inicial para apresentacdo do plano de
fiscalizagdo, que conterd informacgdes acerca das obrigacGes contratuais, dos mecanismos
de fiscalizagdo, das estratégias para execug¢do do objeto, do plano complementar de
execucdo da contratada, quando houver, do método de afericdo dos resultados e das

sancdes aplicaveis, entre outros.

§ 12 Os assuntos tratados na reunido inicial devem ser registrados em ata e,
preferencialmente, estarem presentes o gestor, o fiscal ou equipe responsavel pela
fiscalizagdo do contrato, o preposto da empresa e, se for o caso, o servidor ou a equipe de

Planejamento da Contratagdo.

§ 22 O 6rgdo ou entidade contratante deverd realizar reuniGes periddicas com o preposto,
de modo a garantir a qualidade da execugdo e os resultados previstos para a prestagdao dos

Servigos.

§ 32 Em carater excepcional, devidamente justificado e mediante autoriza¢do da autoridade

competente do setor de licitagdes, o prazo inicial da prestacdo de servigos ou das suas



etapas poderdo sofrer alteracdes, desde que requerido pela contratada antes da data
prevista para o inicio dos servigcos ou das respectivas etapas, cumpridas as formalidades
exigidas pela legislagado.

§ 42 Na analise do pedido de que trata o § 32 deste artigo, a Administracdo deverd observar
se o seu acolhimento ndo viola as regras do ato convocatdrio, a isonomia, o interesse
publico ou qualidade da execuc¢do do objeto, devendo ficar registrado que os pagamentos

serdo realizados em conformidade com a efetiva prestagdo dos servicos.

Art. 46. As ocorréncias acerca da execugdo contratual deverdo ser registradas durante
toda a vigéncia da prestacdo dos servigos, cabendo ao gestor e fiscais, observadas suas
atribui¢es, a adogdo das providéncias necessarias ao fiel cumprimento das cldusulas

contratuais, conforme o disposto nos §§ 12 e 22 do art. 67 da Lei n2 8.666, de 1993.

§ 12 O registro das ocorréncias, as comunicacdes entre as partes e demais documentos
relacionados a execuc¢do do objeto poderdo ser organizados em processo de fiscalizacdo,

instruido com os documentos de que trata o § 42 do art. 42.

§ 22 As situagBes que exigirem decisdes e providéncias que ultrapassem a competéncia
do fiscal deverdo ser registradas e encaminhadas ao gestor do contrato que as enviara ao

superior em tempo habil para a ado¢do de medidas saneadoras.

Art. 47. A execug¢do dos contratos devera ser acompanhada e fiscalizada por meio de
instrumentos de controle que compreendam a mensuracdo dos seguintes aspectos,
quando for o caso:

| - os resultados alcancados em relagdo ao contratado, com a verificagdo dos prazos de
execucado e da qualidade demandada;

Il - os recursos humanos empregados em fungao da quantidade e da formagao profissional
exigidas;

Il - a qualidade e quantidade dos recursos materiais utilizados;

IV - a adequacgdo dos servigcos prestados a rotina de execucdo estabelecida;

V - o cumprimento das demais obrigacdes decorrentes do contrato; e

VI - a satisfacdo do publico usuario.

§ 12 Deve ser estabelecido, desde o inicio da prestacdo dos servigos, mecanismo de controle
da utilizacdo dos materiais empregados nos contratos, para efeito de acompanhamento da
execugdo do objeto bem como para subsidiar a estimativa para as futuras contratagdes.

§ 22 A conformidade do material a ser utilizado na execug¢do dos servigos deverd ser
verificada juntamente com o documento da contratada que contenha a relagao detalhada

destes, de acordo com o estabelecido no contrato, informando as respectivas quantidades

e especificagBes técnicas, tais como marca, qualidade e forma de uso.
4.9 Responsabilidade subsidiaria da Administracao pelos encargos trabalhistas

A responsabilidade do contratado pelos encargos decorrentes da execucdo do contrato é
disciplinada peloart. 71 da Lein28.666/93, que atribuiu ao contratado toda a responsabilidade
pelo adimplemento de suas obrigacGes, sejam elas de natureza trabalhista, previdenciaria,
fiscal ou comercial:
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Art. 71. O contratado é responsdvel pelos encargos trabalhistas, previdencidrios, fiscais e

comerciais resultantes da execug¢do do contrato.

§ 12 A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais e
comerciais ndo transfere a Administragdo Publica a responsabilidade por seu pagamento,
nem podera onerar o objeto do contrato ou restringir a regularizacdo e o uso das obras e
edificagGes, inclusive perante o Registro de Imdveis (Redagdo dada pela Lei n2 9.032, de
1995).

§ 22 A Administracdo Publica responde solidariamente com o contratado pelos encargos
previdenciarios resultantes da execu¢do do contrato, nos termos do art. 31 da Lei n2 8.212,
de 24 de julho de 1991 (Redagdo dada pela Lei n2 9.032, de 1995).

Desse modo, quando o poder publico paga ao contratado o valor da remuneragdo pela
execucdo de sua parte na avenca, todos os encargos assumidos pelo contratado estardao
sendo remunerados, ndo havendo que se falar em responsabilizacdo da Administracdo.
Contudo, a jurisprudéncia do Tribunal Superior do Trabalho firmou orienta¢cdo no sentido
da responsabilizacdo da Administracdo Publica, nos termos do Enunciado n2 331 daquele
Tribunal:

IV - O inadimplemento das obrigac¢des trabalhistas, por parte do empregador, implica na
responsabilidade subsididria do tomador dos servigos, quanto aquelas obrigag¢des, inclusive
quanto aos érgaos da administracdo direta, das autarquias, das fundagGes publicas, das
empresas publicas e das sociedades de economia mista, desde que hajam participado da

relacdo processual e constem também do titulo executivo judicial.

Certo é que o debate sobre o art. 71, §19, da Lei n? 8.666/93, e o Enunciado TST n?
331, ganhou novos contornos com o julgamento pelo Supremo Tribunal Federal da Acdo
Declaratéria de Constitucionalidade (ADC) n? 16, que declarou a constitucionalidade do art.
71, §19, da Lei n2 8.666/93.

No referido julgado, embora tenha havido o reconhecimento de que a mera inadimpléncia
do contratado nao é capaz de transferir a Administragao Publica a responsabilidade pelos
encargos trabalhistas, ressalvou-se que o poder publico ndo esta isento de responsabilizacdo
se ficar comprovada a omissdao da Administracdo Publica quanto ao dever que possui de
fiscalizar o cumprimento das obrigacdes do contratado.

Nesse sentido, é preciso ficar claro que a orientacdo firmada pela Suprema
Corte no julgamento da ADC n2 16 ndo dispensou o poder publico de continuar a exigir
do contratado (podendo fazé-lo por meio de clausula expressa no edital da licitacdo e no
respectivo instrumento de contrato) a comprovagao do cumprimento dos encargos laborais
do contratado como condigao, inclusive, para o pagamento das faturas devidas, diante  da
reconhecida possibilidade de responsabilizacdo da Administracdo no caso de omissao
culposa da Administracdo Publica no seu dever de fiscalizar o cumprimento das obrigacGes
trabalhistas pelo prestador de servigos.

Diante da decisdao do Supremo Tribunal Federal, o TST alterou novamente a reda¢ao do
Enunciado da Sumula n2 331 em 31.05.2011, de maneira a compatibiliza-la com o que restou
decidido no julgamento da ADC n? 16 (atribuiu nova redagdo ao item IV e acrescentou os
itens V e Vl), in verbis:



Sumula n2 331 — Contrato de prestagdo de servigos. Legalidade.

| - Acontratagdo de trabalhadores por empresa interposta é ilegal, formando-se o vinculo
diretamente com o tomador dos servicos, salvo no caso de trabalho temporario (Lei n®
6.019, de 03.01.1974).

Il - A contratagdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera vinculo
de emprego com os érgdos da Administracdo Publica direta, indireta ou fundacional
(art. 37, 11, da CF/1988).

Il - Ndo forma vinculo de emprego com o tomador a contratagdo de servigos de vigilancia
(Lei n2 7.102, de 20.06.1983) e de conservagdo e limpeza, bem como a de servigos
especializados ligados a atividade-meio do tomador, desde que inexistente a

pessoalidade e a subordinagao direta.

IV - O inadimplemento das obrigacGes trabalhistas, por parte do empregador, implica a
responsabilidade subsididria do tomador dos servicos quanto aquelas obrigacdes,
desde que haja participado da relagdo processual e conste também do titulo executivo
judicial.

V - Os entes integrantes da Administracdo Publica direta e indireta respondem
subsidiariamente, nas mesmas condig¢des do item 1V, caso evidenciada a sua conduta
culposa no cumprimento das obrigacdes da Lei n2 8.666, de 21.06.1993, especialmente
na fiscalizacdo do cumprimento das obrigagdes contratuais e legais da prestadora
de servico como empregadora. A aludida responsabilidade ndo decorre de mero
inadimplemento das obrigacGes trabalhistas assumidas pela empresa regularmente

contratada.

VI - A responsabilidade subsididria do tomador de servicos abrange todas as verbas

decorrentes da condenacao referentes ao periodo da prestagdo laboral.

A jurisprudéncia, portanto, tem atribuido a responsabilidade ao tomador de servicos, com
base na culpa in eligendo e in vigilando, ou seja, a Administracdo Publica, na contratacdo do

terceiro, deve estar atenta a sua idoneidade, tanto no ato de contratacdo, para ndo correr o

risco de se configurar a culpa in eligendo, quanto na execucdo do contrato, para nao incidir

na culpa in vigilando.

4.10 Do recebimento do objeto

A regra geral estabelecida pelo artigo 492 do Cddigo Civil para os contratos privados é que
uma vez entregue o bem, presume-se que o vendedor cumpriu todas as suas obrigacdes,
liberando-o de suas obrigacGes contratuais.

Art. 492. Até o momento da tradigdo, os riscos da coisa correm por conta do vendedor, e os

do preco por conta do comprador.

A Lei n2 8.666, de 1993, regulamentou a questdo de modo diverso, dispondo no art.
73 sobre o procedimento a ser observado pela Administracdo para efetuar o recebimento
do objeto, enquanto o art. 74 dispde sobre as hipdteses em que o recebimento provisério
podera ser dispensado:
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Art. 73. Executado o contrato, o seu objeto sera recebido: | - em se tratando de obras e

servigos:

a) provisoriamente, pelo responsavel por seu acompanhamento e fiscalizacdo, mediante
termo circunstanciado, assinado pelas partes em até 15 (quinze) dias da comunicagdo

escrita do contratado;

b) definitivamente, por servidor ou comissdo designada pela autoridade competente,
mediante termo circunstanciado, assinado pelas partes, apds o decurso do prazo de
observacgao, ou vistoria que comprove a adequacdo do objeto aos termos contratuais,

observado o disposto no art. 69 desta Lei;

Il - em se tratando de compras ou de loca¢do de equipamentos:

a) provisoriamente, para efeito de posterior verificagdo da conformidade do material
com a especificacdo;

b) definitivamente, apds a verificagdo da qualidade e quantidade do material e

conseqliente aceitagao.

§ 12 Nos casos de aquisicdo de equipamentos de grande vulto, o recebimento far-se-a

mediante termo circunstanciado e, nos demais, mediante recibo.

§ 22 O recebimento provisério ou definitivo ndo exclui a responsabilidade civil pela solidez e
seguranca da obra ou do servigo, nem ético-profissional pela perfeita execugao do contrato,

dentro dos limites estabelecidos pela lei ou pelo contrato.

§ 32 0 prazo a que se refere a alinea “b” do inciso | deste artigo ndo podera ser superior a 90

(noventa) dias, salvo em casos excepcionais, devidamente justificados e previstos no edital.

§ 42 Na hipdtese de o termo circunstanciado ou a verificagdo a que se refere este artigo ndo
serem, respectivamente, lavrado ou procedida dentro dos prazos fixados, reputar-se-do
como realizados, desde que comunicados a Administragdo nos 15 (quinze) dias anteriores

a exaustdo dos mesmos.

Art. 74. Podera ser dispensado o recebimento provisério nos seguintes casos: | - géneros

pereciveis e alimentac¢do preparada;
Il - servigos profissionais;
Il - obras e servigos de valor até o previsto no art. 23, inciso Il, alinea “a”, desta Lei, desde

que ndo se componham de aparelhos, equipamentos e instalagdes sujeitos a verificacdo de

funcionamento e produtividade.

Paragrafo unico. Nos casos deste artigo, o recebimento sera feito mediante recibo.

Ao diferenciar o recebimento provisdrio do definitivo, Lucas Rocha Furtadol esclarece
qgue o recebimento provisério implicaria a simples transferéncia da posse do bem ou
equipamento. Marcal Justen Filho defende que o recebimento provisdrio produz o efeito
de liberar o contratado de eventuais riscos que venham a ser verificados no objeto do
contrato. Esse recebimento provisdrio, porém, ndo tem o poder de liberar o contratado da
obrigacdo assumida no contrato, conforme expressamente estabelece o § 22 do art. 73 da
Lei n© 8.666, de 1993.

Sobre este ponto, a IN MPDG n? 05, de 2017, dedicou a subsecdo lll da sec¢do Ill para
regulamentar a competéncia dos responsdveis pela fiscalizacdo do contrato no procedimento
de recebimento provisorio e definitivo dos servigcos contratos.



Do procedimento para recebimento provisorio e definitivo dos servigos

Art. 49. O recebimento provisério e definitivo dos servicos deve ser realizado conforme
o disposto nos arts. 73 a 76 da Lei n2 8.666, de 1993, e em consonancia com as regras

definidas no ato convocatorio.

Art. 50. Exceto nos casos previstos no art. 74 da Lei n? 8.666, de 1993, ao realizar o
recebimento dos servigos, o 6rgdo ou entidade deve observar o principio da segregacdo

das fungdes e orientar-se pelas seguintes diretrizes:

| - o recebimento provisdrio sera realizado pelo fiscal técnico, fiscal administrativo, fiscal

setorial ou equipe de fiscalizagdo, nos seguintes termos:

a) elaborar relatdrio circunstanciado, em consonancia com as suas atribuicdes, contendo o
registro, a analise e a conclusdo acerca das ocorréncias na execugao do contrato e demais
documentos que julgarem necessarios, devendo encaminha-los ao gestor do contrato para

recebimento definitivo; e

b) quando a fiscalizagdo for exercida por um Unico servidor, o relatério circunstanciado
deverd conter o registro, a andlise e a conclusdo acerca das ocorréncias na execugdo do
contrato, em relagdo a fiscalizagdo técnica e administrativa e demais documentos que julgar

necessarios, devendo encaminha-los ao gestor do contrato para recebimento definitivo;

Il - o recebimento definitivo pelo gestor do contrato, ato que concretiza o ateste da execucdo

dos servicos, obedecera as seguintes diretrizes:

a) realizar a andlise dos relatdrios e de toda a documentacdo apresentada pela fiscalizacdo
técnica e administrativa e, caso haja irregularidades que impecam a liquidagdo e o
pagamento da despesa, indicar as cldusulas contratuais pertinentes, solicitando a
contratada, por escrito, as respectivas corregdes;

b) emitir termo circunstanciado para efeito de recebimento definitivo dos servigos

prestados, com base nos relatérios e documentagéo apresentados; e

c) comunicar a empresa para que emita a Nota Fiscal ou Fatura com o valor exato
dimensionado pela fiscalizagdo com base no Instrumento de Medi¢do de Resultado (IMR),

observado o Anexo VIII-A ou instrumento substituto, se for o caso.
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5 Responsabilizacao do
servidor publico

O servidor publico, no exercicio das atribuicbes de fiscal de contratos, deve,
obrigatoriamente, cumprir a Lei, respeitar as normas procedimentais aplicaveis e o teor do
contrato, a fim de evitar eventuais responsabiliza¢gdes. A responsabilizagao surge, portanto,
em razao do descumprimento da lei ou do contrato, conforme dispde o art. 82 da Lei n?
8.666, de 1993:

Art. 82. Os agentes administrativos que praticarem atos em desacordo com os preceitos
desta Lei ou visando a frustrar os objetivos da licitacdo sujeitam-se as san¢des previstas
nesta Lei e nos regulamentos proprios, sem prejuizo das responsabilidades civil e criminal

que seu ato ensejar.

Como é possivel vislumbrar pela redacdo do artigo acima reproduzido, sao trés as esferas
de responsabilidade — civil, penal e administrativa —, conforme dispdem os artigos da Lei n?
8.112, de 11 de dezembro de 1990, abaixo reproduzidos:

Art. 121. O servidor responde civil, penal e administrativamente pelo exercicio irregular de

suas atribuicdes.
Art. 122. A responsabilidade civil decorre de ato omissivo ou comissivo, doloso ou culposo,
que resulte em prejuizo ao erario ou a terceiros.

§ 12 A indenizacdo de prejuizo dolosamente causado ao erario somente serd liquidada na
forma prevista no art. 46, na falta de outros bens que assegurem a execug¢do do débito pela
via judicial.

§ 29 Tratando-se de dano causado a terceiros, respondera o servidor perante a Fazenda

Publica, em agdo regressiva.

§ 32 A obrigacdo de reparar o dano estende-se aos sucessores e contra eles sera executada,

até o limite do valor da heranga recebida.

Art. 123. A responsabilidade penal abrange os crimes e contravengdes imputadas ao

servidor, nessa qualidade.

Art. 124. A responsabilidade civil-administrativa resulta de ato omissivo ou comissivo

praticado no desempenho do cargo ou fungdo.
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Art. 125. As sang¢Oes civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo

independentes entre si.

Art. 126. A responsabilidade administrativa do servidor sera afastada no caso de absolvigdo

criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria.

Art. 126-A. Nenhum servidor poderd ser responsabilizado civil, penal ou
administrativamente por dar ciéncia a autoridade superior ou, quando houver suspeita
de envolvimento desta, a outra autoridade competente para apuragdao de informacgdo
concernente a pratica de crimes ou improbidade de que tenha conhecimento, ainda que
em decorréncia do exercicio de cargo, emprego ou fungdo publica (Incluido pela Lei n2
12.527, de 2011).

Além dessas trés instancias punitivas, também sdo aplicdveis as sangdes previstas na Lei
n? 8.429, de 1992, pela pratica de atos de improbidade administrativa, aquelas aplicadas
pelo TCU, também podendo responder por a¢cdes ou omissdes que infrinjam a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n2 101/2000) e a Lei da A¢do Popular (Lei n®
4.717/1965).

5.1 Da responsabilidade civil

Conforme dispde o Cddigo Civil - CC, no art. 186, constitui ato ilicio a acdo ou omissdo
voluntdria, negligéncia ou imprudéncia que provoque dano ao patrimoénio de terceiro. A
consequéncia légica da existéncia do ato ilicito é a necessidade de repara-lo, em conformidade
com o disposto no art. 927 também do CC.

Art. 186. Aquele que, por agdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar

direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito.

(..)
Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado
a repara-lo.
S3do quatro, portanto, os pressupostos da responsabilidade civil: (i) conduta (agdo ou
omissdo); (ii) dano (perda ou diminuicdo); (iii) nexo de causalidade entre a conduta e o dano;

(iv) culpa ou dolo do agente causador.

Assim, ao contrdrio da responsabilidade da Administragao, que é, em regra, objetiva, em
conformidade com o disposto no art. 37, §62 da Constituicdo Federal®, os servidores publicos
somente sdo passiveis de responsabilizacao civil caso reste demonstrada sua conduta dolosa
ou culposa.

Ademais, é importante registrar que o Supremo Tribunal Federal firmou o entendimento
de que o servidor publico ndo pode ser acionado diretamente pelo particular, mas apenas
perante a Administracdo, quando essa for condenada e exercitar o seu direito de regresso em
face do servidor faltoso. Veja o precedente abaixo:

37 CF/1988 Art. 37 (...)§ 62 As pessoas juridicas de Direito Publico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito
de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.



RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO:
§ 62 DO ART. 37 DA MAGNA CARTA. ILEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM. AGENTE PUBLICO
(EX-PREFEITO). PRATICA DE ATO PROPRIO DA FUNGAO. DECRETO DE INTERVENGAO.

O § 62 do artigo 37 da Magna Carta autoriza a proposicdo de que somente as pessoas
juridicas de direito publico, ou as pessoas juridicas de direito privado que prestem servicos
publicos, é que poderdo responder, objetivamente, pela reparagao de danos a terceiros. Isto
por ato ou omissdo dos respectivos agentes, agindo estes na qualidade de agentes publicos,
e ndo como pessoas comuns. Esse mesmo dispositivo constitucional consagra, ainda,
dupla garantia: uma, em favor do particular, possibilitando-lhe a¢do indenizatéria contra
a pessoa juridica de direito publico, ou de direito privado que preste servigo publico, dado
que bem maior, praticamente certa, a possibilidade de pagamento do dano objetivamente

sofrido. Qutra garantia, no entanto, em prol do servidor estatal, gue somente responde

administrativa e civilmente perante a pessoa juridica a cujo guadro funcional se vincular.

Recurso extraordindrio a que se nega provimento (RE 327.904, Rel. Min. Carlos Britto,
julgamento em 15-8-06, DJ de 8-9-06).38

5.2 Da responsabilidade penal

A responsabilidade penal dos agentes publicos decorre da pratica de conduta que a lei
defina como crime. O principio da tipicidade encontra previsdo no art. 52, inc. XXXIX, da
Constituicao da Republica — “ndo hd crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominagdo legal”.

Além das disposi¢cOes aplicaveis no Cédigo Penal, em especial no capitulo voltado aos
servidores publicos, sdo aplicaveis as hipdteses previstas nos artigos 89 a 99 da Lei n2 8.666,
de 1993. Damos destaque aos artigos 92 e 96 da mesma lei, por pertinéncia ao tema tratado.

Art. 83. Os crimes definidos nesta Lei, ainda que simplesmente tentados, sujeitam os seus
autores, quando servidores publicos, além das sang¢Bes penais, a perda do cargo, emprego,

fungdo ou mandato eletivo.

Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificacdo ou vantagem, inclusive
prorrogacao contratual, em favor do adjudicatdrio, durante a execugao dos contratos
celebrados com o Poder Publico, sem autorizagao em lei, no ato convocatdrio da licitagdo ou
nos respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com pretericdao da ordem
cronoldgica de sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta Lei: (Redagdo dada
pela Lei n2 8.883, de 1994).

Pena - detengdo, de dois a quatro anos, e multa (Redagao dada pela Lei n2 8.883, de 1994).

Paragrafo uUnico. Incide na mesma pena o contratado que, tendo comprovadamente
concorrido para a consumacdo da ilegalidade, obtém vantagem indevida ou se beneficia,

injustamente, das modificagdes ou prorrogacGes contratuais.

(...)
Art. 96. Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica, licitagdo instaurada para aquisicdo ou

venda de bens ou mercadorias, ou contrato dela decorrente:

3 No mesmo sentido: RE n? 344.133, Rel. Min. Marco Aurélio, julgamento em 9-9-08, DJE de 14-11-08,
informativo 519.
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- elevando arbitrariamente os precos;

- vendendo, como verdadeira ou perfeita, mercadoria falsificada ou deteriorada; Il -

entregando uma mercadoria por outra;
- alterando substancia, qualidade ou quantidade da mercadoria fornecida;

- tornando, por qualquer modo, injustamente, mais onerosa a proposta ou a execugdo do

contrato:

Pena - detencdo, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, e multa.

5.3 Da responsabilidade administrativa

A responsabilidade administrativa (funcional) dos agentes publicos atuantes em licitagdes
e contratacOes decorre de ato comissivo ou omissivo praticado tanto na fase interna da
licitacdo como na fase externa, ou, ainda, por ato comissivo ou omissivo praticado no curso
da execugdo contratual, hipdtese mais préoxima do objeto desse curso, pois envolve os casos
de auséncia ou deficiéncia da atuagao fiscalizatdria ou a emissdo de ordem de pagamento
irregular. Veja nesse sentido noticia veiculada no Info 251 do TCU:

3. Incorre na pratica de ato antiecon6mico o responsavel que estabelece exigéncia
impertinente ou irrelevante ao objeto da contratacdo e, posteriormente, aceita receber
produto de qualidade inferior, em desconformidade com as especificacdes do edital de
licitagao.

Representacdo formulada por sociedade empresaria questionara possivel irregularidade
em pregdo eletronico promovido pelo Servigo Social do Transporte (Sest), destinado a
contratacdo de empresa especializada em producdo de video institucional. Realizadas as
diligéncias preliminares, foi constatado pela unidade instrutiva que o video produzido
fora entregue em formato Full HD, de qualidade inferior ao especificado no edital (Ultra
HD 4k). Realizada inspecdo na entidade, constatou-se “a auséncia de justificativas para a
propria exigéncia, em edital, do padrdo Ultra HD 4K na produgdo do video institucional.
Ademais, o produto realmente entregue pela contratada referiu-se a video em formato
Full HD, o qual foi considerado satisfatorio para atender as necessidades da entidade”.
Realizadas as audiéncias dos responsaveis, anotou o relator que “a exigéncia do padréo
4K mostrou-se impertinente, haja vista que no formato Full HD também atenderia ao
fim proposto, tanto assim que aceito pelas responsdveis”. Ademais, destacou, “a entidade
sequer possuia equipamento de reprodugdo de video que suportasse o padréo Ultra HD
4K”. Além de impertinente, prosseguiu o relator, “o padrdo exigido em edital certamente
restringiu indevidamente a participagdo de mais empresas no certame, e induziu as
participantes, especialmente aquelas cujos pregos foram bastante elevados se comparados
a licitante vencedora, a formularem seus pregos tendo por base um custo mais elevado
para esse padrdo”. Nesse sentido, registrou concordancia com a seguinte observacdo
da unidade técnica especializada: “Ao estabelecer exigéncia impertinente ou irrelevante
ao objeto da contratagéo e, posteriormente, aceitar receber produto de qualidade inferior
ao que deveria ser entregue, em ndo conformidade com as especificacbes do Edital, a
responsdvel incorreu na prdtica de ato antieconémico, sujeitando-se, portanto, a apenagdo

pelo TCU”. Nesse sentido, acompanhando o relator, o Plendrio considerou procedente a



Representagdo, sancionando as responsdveis com a multa capitulada no art. 58, incisos
Il e lll, da Lei 8.443/92, e determinando ao Sest que promova, no prazo de sessenta dias,
“as medidas administrativas necessdrias para quantificagdo e ressarcimento do dano
aos cofres da entidade, decorrente de, no Edital do Pregdo Eletrénico 1/2014, haver sido
inserida especificagdo exagerada e desnecessdria de formato de produgdo do video mais
oneroso do que veio a ser, de fato, entregue e aceito, informando a este Tribunal sobre
as providéncias adotadas ao final do referido prazo, sob pena de instauragdo da devida
tomada de contas especial”. Acérdéio 4063/2015-12 Cdmara, TC 011.790/2014-8, relator
Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcante, 14.7.2015.
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6 Extincao do contrato administrativo

O fim esperado do contrato é a sua extingao pela conclusdo ou execuc¢ao do seu objeto,
gue ocorre quando as partes contratantes cumprem perfeitamente as clausulas do contrato.
E importante esclarecer, no norte do disposto na ON/AGU n2 51, que caso a Administracdo
identifique um vicio apds a extingdo do contrato, é possivel responsabilizar o contrato pelo

gue foi executado:

ORIENTAGAO NORMATIVA N2 51, DE 25 DE ABRIL DE 2014

A garantia legal ou contratual do objeto tem prazo de vigéncia préprio e desvinculado
daquele fixado no contrato, permitindo eventual aplicacdo de penalidades em caso de
descumprimento de alguma de suas condi¢cdes, mesmo depois de expirada a vigéncia

contratual.

Na hipdtese de encerramento do contrato em razdo da execucdo do objeto ou do
escoamento do prazo contratual, cabe aos fiscais do contrato a execucdo das atividades de
transi¢ao contratual regulamentadas nos arts 69 e 70 da IN MPDG n?2 05, de 2017:

Art. 69. Os fiscais do contrato deverdo promover as atividades de transicdo contratual
observando, no que couber:

| - a adequacgdo dos recursos materiais e humanos necessarios a continuidade do servigo
por parte da Administragdo;

Il - a transferéncia final de conhecimentos sobre a execucdo e a manutencgdo do servico;

Il - a devolucdo ao 6rgdo ou entidade dos equipamentos, espaco fisico, crachas, dentre
outros; e

IV - outras providéncias que se apliquem.

Art. 70. Os fiscais deverdo elaborar relatério final acerca das ocorréncias da fase de

execucdo do contrato, apos a conclusdo da prestacdo do servigo, para ser utilizado como

fonte de informacg@es para as futuras contratagGes.

Por outro lado, o artigo 79 da Lei n? 8.666/93 dispde sobre as diversas hipoteses de
rescisdo do contrato administrativo, que, de maneira sintética, podem ser resumidas as
seguintes modalidades:

96



97

a. unilateralmente, por ato escrito da Administracdo;

b. amigavelmente, por acordo entre as partes, reduzida a termo no processo da licitacao,
desde que haja conveniéncia para a Administracdo;

c. judicial, nos termos da legislacdo.

A rescisdo unilateral, por sua vez, podera ocorrer por:

“culpa” do contratado — incisos | ao Xl e XVIII do artigo 79 da Lei n? 8.666/93 —

inadimplemento ou inexecuc¢do do contrato;
por interesse publico — inciso Xl do artigo 79 da Lei n2 8.666/93 —

pela ocorréncia de caso fortuito ou forga maior —inciso XVIl do artigo 79 da Lei n2 8.666/93.

Arescisaoamigdvel ou judicial—incisos XlllaXVI-ocorre quando ha culpada Administragado,
ou seja, quando essa descumpre o contrato ou impede que o contratado execute o contrato.
E importante destacar que, de acordo com o TCU, ndo é possivel proceder a rescisdo amigavel
do contrato sem que reste demonstrada a conveniéncia para a Administracao.

2. A rescisdao amigavel do contrato sem a devida comprovagdo de conveniéncia para a
Administracdo e de que ndo restaram configurados os motivos para a rescisdo unilateral
do ajuste configura irregularidade, por afrontar o disposto no art. 79, inciso Il, da Lei n?
8.666/1993

Ainda no ambito da Auditoria realizada nas obras de construgdo de trechos rodoviarios na
BR-156/AP, o relator analisou as razdes de fato e de direito que motivaram a rescisdo do
Contrato n2 45/2010, firmado com a empresa Egesa Engenharia S/A, primeira colocada da
Concorréncia Publica 6/2010-CEL-SETRAP. A rescisdo amigavel da avenca foi solicitada pela
empresa contratada, que alegou a inviabilidade de executar o objeto contratual no prazo
originalmente pactuado pelas partes, tendo em vista as dificuldades para a obten¢do do
licenciamento ambiental e a incidéncia de periodo chuvoso na regido das obras. O relator
anotou, inicialmente, que “a rescisdo contratual pela propria Administragdo poderd
ocorrer de duas formas, conforme o art. 79 da Lei n° 8.666/1993: por ato unilateral
da Administragdo (inciso I) e por comum acordo entre as partes, também denominada

de amigadvel (inciso Il)”. Em relacdo aos motivos legais para a rescisdo unilateral,

previstos no art. 78 da aludida Lei, registrou que “os incisos | a X referem-se a situagbes
de inadimplemento contratual por parte do particular, enquanto o inciso Xll diz respeito
a extingdo da avenga por razbes de interesse publico”. Lembrou que essa ultima hipdtese
(inciso XIl) decorre de “nitida manifestagdo do principio da supremacia do interesse publico
sobre o privado, a exigir o desfazimento do ajuste, independentemente da anuéncia
do contratado”. Anotou, ainda, que “a entidade contratante ndo possui a liberdade
discriciondria de deixar de promover a resciséo unilateral do ajuste caso seja configurado

o inadimplemento do particular ..., sO existe campo para a rescisdo amigavel de um

contrato administrativo quando houver conveniéncia para a Administracdo e ndo

ocorrer nenhuma das hipdteses previstas para a rescisdo unilateral da avenca” —

grifou-se. Ao se reportar ao caso concreto, observou que a rescisdo do contrato “ndo se
fundamentou em documentos que demonstrassem a efetiva ocorréncia das circunstdncias
de fato indicadas pela empresa Egesa Engenharia S/A”. Acrescentou que a empresa

ndo demonstrou “que ndo havia incidido em quaisquer das condutas configuradoras do



inadimplemento contratual”, que justificariam a rescisdo unilateral do contrato pela
Administracdo. Constatou, ainda, que a Setrap/AP ndo adotou as providéncias com vistas a
verificar “se havia razées para  a aplicagdo de sangées administrativas ou mesmo para a
rescisdo unilateral do ajuste com fulcro no art. 79, inciso |, da Lei 8.666/1993”. Ressaltou que
“a unica maneira de ndo cumprir o contrato sem incorrer em sangbes administrativas seria
nas hipoteses excepcionais de inadimpléncia da propria Administracdo, previstas no art. 78,
incisos XIll a XVI da Lei 8.666/1993, o que ndo ocorreu no presente caso concreto”. Observou,
ainda, que ndo teria havido conveniéncia para a Administracdo em implementar a referida
rescisdo. Destacou que “o interesse da entidade publica contratante é a plena execugdo do
ajuste ndo sendo possivel extrair a presenga de interesse publico em um pedido de rescisGo
contratual, ainda mais quando desacompanhado da demonstragdo das circunstdncias de
fato impeditivas de sua execugdo”. Ao avaliar o contexto atual das obras e dos contratos,
ponderou também que a corre¢do da ilegalidade (anulagdo do contrato celebrado com a
segunda colocada, apuragao e pagamento de indenizagdo a essa empresa e chamamento
da primeira colocada para retomar a obra) imporia grave prejuizo ao interesse publico.
Anotou, ainda, que a verificagdo da ocorréncia das hipdteses de rescisdo unilateral, antes
da rescisdo amigdvel de um contrato, ndo  é de facil percepgdo por um administrador
médio, razdo pela qual deixou de propor a audiéncia de responsaveis. O Tribunal, entdo,
decidiu apenas dar ciéncia a Setrap/AP de que “a rescisGo amigdvel do Contrato 45/2010-
SETRAP sem a devida comprovagdo de conveniéncia para a Administragéo e de que néo
houve os motivos para a resciséo unilateral do ajuste constitui irregularidade, o que afronta
o art. 79, inciso Il, da Lei 8.666/1993". Acordéo 740/2013-Plendrio, TC 016.087/2012-7,
relator Ministro Benjamin Zymler, 3.4.2013.

Quando a rescisdo ocorrer com base nos incisos Xll (interesse publico); XIIl a XVI (culpa
da Administracdo) ou XVII (forca maior), o contratado devera ser ressarcido dos prejuizos

gue houver sofrido, desde que comprovados. Faz jus, também, a devolugdo de sua garantia,

e, ainda, aos pagamentos devidos pela execucdo do contrato até a data da rescisdo e ao
pagamento do custo da desmobilizacao.

Sempre que ocorrer descumprimento das cldusulas contratuais, por parte da empresa
contratada, torna-se necessaria a aplicacdo das penalidades descritas (previstas em contrato
e na legislagdo vigente).

Lembrando que é indispensavel a abertura de processo administrativo, onde sdo juntados
todos os documentos produzidos pela fiscalizacdo do contrato em que apontam e comprovam
a inadimpléncia da empresa. A empresa sera concedido o direito ao contraditério e a ampla
defesa. Essa importancia foi bem apontada pelo TCU no Acérddo n? 422, de 2010, abaixo
reproduzido:

Observancia de procedimentos para rescisdo contratual

Mediante o Acorddon22.075/2006-Plenario, proferidoemprocessoderepresentacdosobre
possiveis irregularidades perpetradas pela Casa da Moeda do Brasil quando da contratacdo de
“solucdointegradapararastreamentoecontroledaproducdodecigarrosnoterritérionacional”,
o Tribunal decidiu, entre outras medidas, aplicar multa ao ex- presidente da entidade “em
razdo da temerdria rescisdo unilateral do contrato celebrado com a Sicpa, gerando potenciais
riscos de prejuizo ao erdrio, em flagrante contrariedade ao interesse publico, e afrontando o
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art. 50 da Lei n 9.784/99”. Contra o aludido acérdao, foi interposto pedido de reexame, por
meio do qual intentava o recorrente transferir para os Conselhos de Administracdo e Fiscal da
Casa da Moeda do Brasil a responsabilidade pela rescisdo do contrato, além de afirmar que o
ato ndo causara dano ao erario, tendo sido praticado de acordo com a Lei n2 8.666/93. Em seu
voto, observou o relator que, ao sugerir a revisdo do contrato, “o Conselho de Administragdo
estava unicamentepreocupadoemregularizarumasituagdoqueconsideravaemdesacordocom
a lei, visto que a contratagdo da Sicpa foi por inexigibilidade de licita¢do, quando outras
empresas do mercado jd se apresentavam capazes de executar o objeto contratado”. Para o
relator, “o referido conselho nGo pensou nas implicagdes que poderiam advir da substituicdo
imediata da firma, coisa que cabia ao gestor da Casa da Moeda do Brasil, ao aplicar em
concreto a orientagdo”. Destacou, ainda, que o recorrente contrariou os termos da Lei n?
8.666/93, especialmente os arts. 78 e 79, “ao ndo seguir as hipdteses previstas de rescisdo;

ndo conceder a contratada a oportunidade de contraditdrio e ampla defesa; ndo levar em

conta o dever de indenizar a empresa e ndo motivar formalmente a rescisdo”. Ao final,

enfatizou que “o dano maior sé ndo foi concretizado gragas a intervengdo da Justica Federal,
que mandou a Casa da Moeda do Brasil retomar o contrato [...]. De todo modo, por certo
que a entidade incorreu em custos ao ter de enfrentar a demanda judicial”. Referendando o
voto do relator, decidiu o Plenario negar provimento ao recurso. Acdrdéo n® 422/2010, TC-
013.895/2005-6, rel. Min. José Mtcio Monteiro, 10.03.2010.



7 Aplicacao de sang¢oes
administrativas®

A Lei n? 8.666, de 1993, impde ao administrador publico o dever de aplicar as san¢bes
decorrentes de comportamentos que violem a lei ou o contrato, cuja base legal esta disposta
nos seguintes artigos, entre outros:

Art. 41. A administracdo ndo pode descumprir as normas e condig¢Ges do edital, ao qual
se acha estritamente vinculada;

Art. 76. A Administragdo rejeitara, no todo ou em parte, obra, servico ou fornecimento

executado em desacordo com o Contrato;

Art.77.Ainexecucdo total ou parcial do Contrato enseja a sua rescisdo, com as conseqiiéncias

contratuais e as previstas em lei ou regulamento;

Art. 81. A recusa injustificada do adjudicatario em assinar o Contrato, aceitar ou retirar
o instrumento equivalente, dentro do prazo estabelecido pela Administracao, caracteriza
o descumprimento total da obrigacdo assumida, sujeitando-o as penalidades legalmente

estabelecidas;

Assim, ndo existe discricionariedade por parte do Gestor Publico na aplicacdo da
penalidade, uma vez constatada a irregularidade na execucdo contratual, devendo ele
instaurar o processo administrativo competente. E nesse sentido a disposi¢do constante no
art. 68 da IN MPDG n2 05, de 2017:

Art. 68. Identificada a infracdo ao contrato, inclusive quanto a inobservancia do prazo
fixado para apresentacao da garantia, o 6rgao ou entidade devera providenciar a autuacao
de procedimento administrativo especifico para aplicacdo de san¢des a contratada e a
consequente rescisdo contratual, se for o caso, de acordo com as regras previstas no ato
convocatorio, na legislacdo correlata e nas orientacdes estabelecidas em normativo interno
do o6rgdo ou entidade, quando houver, podendo utilizar como referéncia os Cadernos

39 Nesse topico, sugerimos a leitura atenta dos Cadernos de Logistica produzidos pelo Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo que orientam sobre a aplicagdo de sangGes administrativas em licitagGes e contratos. Muitos
pontos deste capitulo serdo extraidos dos referidos documentos, com adaptagdes.
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de Logistica disponibilizados pela Secretaria de Gestdo do Ministério do Planejamento,

Desenvolvimento e Gest3do.

Segundo a doutrina, as penalidades administrativas devem observar os principios inerentes
ao Direito penal, com as garantias processuais que |lhes sao inerentes, razao pela qual iremos

estudar os cuidados necessarios a instrucao processual da aplicagdo de penalidade.

7.1 Tipologia de penalidades

Em conformidade com as disposi¢des dos artigos 86 e 87, ambos da Lei n? 8.666, de 1993,
e do artigo 72 da Lei n2 10.520, de 17 de julho de 200240, os tipos de penalidades sdo:

. adverténcia;

1. multa;

Ill. suspensdo tempordria de participar em licitacdo e impedimento de contratar com a
Administracao;

IV. declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica;

V. impedimento de licitar e contratar com a Unido.

40 Art. 86. O atraso injustificado na execugdo do contrato sujeitara o contratado a multa de mora, na forma prevista
no instrumento convocatdrio ou no contrato.

§ 12 A multa a que alude este artigo ndo impede que a Administracdo rescinda unilateralmente o contrato e
aplique as outras sang¢Oes previstas nesta Lei.

§ 22 A multa, aplicada apds regular processo administrativo, sera descontada da garantia do respectivo contratado.

§ 32 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 Administra¢do ou ainda,
quando for o caso, cobrada judicialmente.

Art. 87. Pela inexecugao total ou parcial do contrato a Administracao poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao
contratado as seguintes sangdes:

- adverténcia;
- multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato;

- suspensdo temporaria de participagdo em licitagdo e impedimento de contratar com a Administragdo, por prazo
ndo superior a 2 (dois) anos;

- declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragcdo Publica enquanto perdurarem os
motivos determinantes da puni¢do ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a prépria autoridade que
aplicou a penalidade, que serd concedida sempre que o contratado ressarcir a Administragdo pelos prejuizos
resultantes e apos decorrido o prazo da sangdo aplicada com base no inciso anterior.

§ 12 Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta, respondera o contratado
pela sua diferenga, que sera descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela Administragdo ou cobrada
judicialmente.

§ 22 As sangOes previstas nos incisos |, lll e IV deste artigo poderdo ser aplicadas juntamente com a do inciso I,
facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias uteis.

§ 32 A sancgdo estabelecida no inciso IV deste artigo é de competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do
Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso, facultada a defesa do interessado no respectivo processo,
no prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista, podendo a reabilitagdo ser requerida apds 2 (dois) anos de sua
aplicagdo (Vide art. 109, inciso Ill).

Art. 72 Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, ndo celebrar o contrato, deixar de entregar
ou apresentar documentacao falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento da execugdo de seu objeto,
ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execugdo do contrato, comportar-se de modo inidéneo ou cometer
fraude fiscal, ficard impedido de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera
descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XIV do art. 42
desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato e das demais
cominagdes legais.



7.1.1 Adverténcia

A sancdo de adverténcia consiste em uma comunica¢do formal ao fornecedor, apds a
instauracdo e conclusdao do processo administrativo sancionador, advertindo-lhe sobre o
descumprimento de obrigacdo legal assumida, clausula contratual ou falha na execucdo do
servico ou fornecimento, determinando que seja sanada a impropriedade e, notificando que,
em caso de reincidéncia, san¢do mais elevada podera ser aplicada.

“Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administracdo podera, garantida a

prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes san¢ées:

| — adverténcia.”

Trata-se de mera censura moral dirigida ao contratado. Deve ser aplicada nos casos de
falhas contratuais menos significativas, com o intuito de alertar o particular para o devido

respeito as disposicdes contratuais. Nesse sentido, Margal menciona:

(...) a adverténcia corresponde a uma san¢do de menor gravidade. Supde-se sua aplicagdo
para condutas de inexecucdo parcial de deveres de diminuta monta. A Adverténcia pode

ser acumulada com a multa, mas ndo com as demais espécies sancionatorias.

Possui importancia pratica como fundamento justificador do futuro escalonamento na
aplicagdo de penalidades mais severas, diante de um reiterado descumprimento contratual.

7.1.2 Multa

A sanc¢do de multa tem natureza pecunidria, podendo ostentar natureza moratdria, incidindo
nos casos de atrasos injustificados na execugao do objeto, ou punitiva, que serd aplicada levando
em consideracdo a lesdo suportada pela Administracdo em razdo do ato ilicito praticado pela
Contratada. Podemos, entdo, dividir as duas hipdteses da seguinte forma:

Natureza Preceito legal

Art. 86. O atraso injustificado na execugdo do contrato sujeitara o contratado a

Moratodria . . L.
multa de mora, na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato;

Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administragdo podera,
Punitiva garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sancdes:
Il - multa, na forma prevista no instrumento convocatdrio ou no contrato.

Como ja destacamos ao falarmos da elaboracao do instrumento convocatério e contratual,
aaplicacdo das penalidades deve ser gradada em contrato, tornando o processo de subsuncdo
do fato a norma menos incerto e discricionario.

Incidird uma ou outra tipologia de multa, a depender dos efeitos concretos do
inadimplemento do contratado. Se o objeto, ainda que em mora, ainda seja do interesse da
Administracdo, estaremos diante de caso que merece a aplica¢do de simples multa moratéria.

Contudo, caso a prestacao contratada e inadimplida ndo interesse mais a Administragao,
estaremos diante da aplicagdo de uma penalidade de multa punitiva ou compensatdria
que deverd ser estimada levando-se em consideracdo o integral prejuizo suportado pela
Administragao, observado, em todos os casos, as disposi¢des contratuais.

As sangGes de adverténcia, suspensdo e inidoneidade poderdo ser aplicadas juntamente
com a multa, conforme § 22 do art. 87 de Lei n2 8.666, de 1993.
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“art. 87 (...)

§ 29 As sangOes previstas nos incisos |, Ill e IV deste artigo poderao ser aplicadas juntamente
com a do inciso Il, facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo processo, no

prazo de 5 (cinco) dias uteis.”

Além disso, se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da perda
dessa, responderd o contratado pela sua diferenca, que serd descontada dos pagamentos
eventualmente devidos pela Administra¢do ou cobrada judicialmente, conforme § 12 do art.
87 da Lei n2 8.666, de 1993.

Art. 87 (...)

§19 Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta,
respondera o contratado pela sua diferenca, que sera descontada dos pagamentos

eventualmente devidos pela Administracdo ou cobrada judicialmente.

7.1.3 Suspensdo temporaria de participar em licitacdo e impedimento de contratar com a
Administragao

A sancdo de suspensdo temporaria de participar em licitacdes suspende o direito dos
fornecedores de participarem dos procedimentos licitatdrios promovidos no ambito do 6rgado
ou entidade responsdvel pela aplicagdo da sangao, por prazo ndo superior a 2 anos.

Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administragdo poderd, garantida a

prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sancgées:

(...)
Il - suspensdo tempordria de participagdo em licitagdo e impedimento de contratar com a

Administracdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

A Camara Permanente de Licitagdes e Contratos da Procuradoria-Geral Federal da
Advocacia-Geral da Unido (PGF/AGU), no Parecer n2 08/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU,
relatado pelo Procurador Federal Ricardo Silveira Ribeiro, firmou o entendimento no sentido
de que a referida penalidade se estende para todo o ente responsdvel pela aplicacao da
penalidade. Nesse sentido, confira trecho da mencionada manifestagdo que enfrenta o tema
em profundidade, mas de modo muito didatico:

DO SIGNIFICADO DE “ORGAO OU ENTE” NO DIREITO ADMINISTRATIVO. IMPLICAGCOES
PARA ANALISE DA EXTENSAO DOS EFEITOS DA SUSPENSAO TEMPORARIA APLICADA POR
AUTARQUIA OU FUNDACAO PUBLICA FEDERAL

1. Na&o obstante entendimento acima, atenta-se ao fato de que remanesce possibilidade
de discussdo sobre quando suspensdo tempordria afetaria relacdes somente com o
orgdo ou com todo o ente aplicador da sancdo. A rigor, o conceito de érgao refere-se
um centro de competéncias que pertence a determinada pessoa juridica, enquanto o
ente é a propria pessoa juridica (art. 12, §29, incisos | e Il, da Lei n2 9.784/99).5

2. Por outras palavras, 6rgdo é uma parte, unidade ou componente de uma pessoa

juridica. Ha, portanto, uma grande discussdo subjacente esse tema, ainda que se leve
em consideracao que pena de suspensdo temporaria afeta, apenas, as relacées entre
apenado Administracdo que aplicou. O apenado deve, simplesmente, ser afastado de
certames e contratagdes com érgdo ou com o ente que puniu?




Para Hely Lopes Meirelles, os efeitos da suspensdo tempordria poderiam ser
manipulados pelo gestor com certa discricionariedade, de tal forma que penalidade
poderia restar aplicdvel somente a determinado contrato, licitagdo ou 6rgdo.6 Poder-

se-ia manipular o alcance da norma para fins de dosimetria.

Esse tipo de raciocinio, contudo, ndo encontra amparo legal no art. 87, lll, da Lei n2
8.666/97. Em verdade, esse dispositivo somente permite uma discussdo de duas
ordens: prazo da suspensdo temporaria, que podera chegar a 2 (dois) anos, e, em

razdo de uma indeterminagdao normativa, uma discussdo em torno da extensdo do
conceito de Administragdo, se alcanga todo o ente ou somente érgdo sancionador.

Quanto ao prazo de suspensdo tempordria, os parametros para sua fixacdo devem ser
baseados no principio da proporcionalidade: infracdo leve deve suscitar suspensdo
temporaria por prazo préoximo ao minimo; infracdo grave deve motivar tempo
préximo ao maximo. Assim, embora doutrina de Hely Lopes Meirelles permita uma
manipula¢do do alcance da suspensdo temporaria com fundamento na gravidade da
infracdo, uma leitura atenta do art. 87, lll, da Lei n2 8.666/93 afasta essa interpretacéo,
pois a Unica autorizacdo legal expressa, para levarmos em consideracdo gravidade

da infracdo no dimensionamento da punicdo, estd centrada na dosimetria do tempo

da suspensdo. Quanto maior gravidade do dano, maior deve ser tempo; mais tempo
devera, particular, ser proibido de participar de licitacdes de contratar.

Assim, questdo acerca do alcance dos efeitos da imposicdo de suspensdo temporaria
nada tem a ver com dosimetria: ndo se pode manipular alcance da norma para fins de

dosimetria da sancdo de suspensdo temporaria.

Quanto a saber se suspensdo temporaria afeta as rela¢des juridicas entre ente
sancionador e o apenado ou somente entre érgdo e o apenado, é forcoso reconhecer
gue a resposta a essa pergunta ndo esta clara no estatuto licitatorio. Como se viu,
por expressa disposicdo legal, o art. 87, lll, da Lei n? 8.666/93 alcanga, somente, a
Administracdo (art. 62, Xll), e ndo a Administracdo Publica (art. 62, XI art. 87, IV), mas
o conceito de Administragdo pode referir-se a 6rgao ou entidade administrativa, ou

seja, pode designar tanto uma unidade componente da pessoa juridica, como prdpria
pessoa juridica.

As consequéncias administrativas de tal discussdo sdo imensas. Por exemplo, se
entendermos que art. 87, lll, referiu-se, apenas, ao 6rgdo, uma penalidade de
suspensdao temporaria, aplicada por uma unidade de determinada autarquia ou
fundacdo em determinada area territorial, Geréncia Executiva do INSS em Londrina/
PR, somente poderia abranger a vedagdo a participacdo em licitagdes e contratacdes
organizadas e gerenciadas pelo érgdo na respectiva area territorial, ou seja, licitagdes
e contratacdes da prdopria Geréncia Executiva do INSS em Londrina/PR. Por outro lado,
se o dispositivo alcangasse ente, haveria uma vedacdo de participacdo em licitacdes,

contratacdes realizadas pela pessoa juridica, isto €, todas as licitagcGes e contratacdes

do INSS no territdrio nacional.

Para a empresa apenada, seria melhor que suspensdo temporaria somente valesse
no ambito restrito do érgdo que aplicou. Na doutrina, quem melhor defendeu esse
ponto de vista foi Toshio Mukai, o qual, em seu livro “Licitacdes e Contratos Publicos”,
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esclarece que a distin¢do entre suspensdo temporaria e declaragdo de inidoneidade
estd estreitamente vinculada a competéncia da autoridade responsdvel pela
aplicacdo da penalidade. Se é certo que esta, por forca dos arts. 87, IV, e 97, da Lei
n° 8.666/93, alcancaria toda a Administracdo Publica e aquela somente afetaria as
relacGes juridicas entre empresa apenada e o érgao que a aplicou, o fundamento
para essa diferenca, ainda segundo o autor, teria a ver com a competéncia do agente
aplicador da sangdo:

A sangdo prevista no inciso Ill valerd para ambito do érgao que decretar, e sera justificada,

regra geral, nos casos em que infrator prejudicar procedimento licitatério ou execucdo do
contrato por fatos de gravidade relativa.

(...)

De modo algum se pode entender que aquela sanc¢do possa ter o condao de ter eficacia
perante qualquer érgdo ou entidade publica que promova a licitacdo. E que os efeitos
juridicos da sancdo aplicada estdo indissoluvelmente atrelados, sendo mesmo produtos

dela, a competéncia do agente que aplica sancdo. Ou seja: o efeito sancionatdrio ndo

pode ir além do dmbito da competéncia do agente publico aplicador da sancdo.7

10. A orientagdo de Mukai, contudo, é problematica, pois, a menos que haja legislagdo em
contrdrio, a aplicacdo da penalidade por um érgao ndo manifesta vontade desse 6rgao
em especial, mas vontade da pessoa juridica da qual faz parte. Quando 6rgdo aplica
penalidade, manifesta, imputa ou “presenta” vontade do ente, da pessoa juridica, e
nao, simplesmente, vontade pessoal do gestor ou do drgao.

11. Essa conclusdo, inclusive, estd no cerne da teoria do 6rgao, desenvolvida por Gierke
com intuito de explicar problema juridico da atribuicdo de “vontade” pessoa juridica:

Pela teoria do 6rgdo, nascida na Alemanha, pessoa juridica opera por si mesma. O érgao é
parte dela, ndo ente autébnomo, distinto (...).

Coletividade organizada e 6rgdo apresentam-se como unidade insepardvel no mundo
juridico. Por isso que Jellinek afirmou sé poder existir Estado mediante seus drgdos: se
estes fossem eliminados, nada restaria, juridicamente falando.8

Enquanto a teoria da representacdo considera a existéncia de pessoa juridica do
representante como dois entes autdnomos, a teoria do d6rgdo funde os dois elementos,
para concluir que orgdo é parte integrante do Estado.9

12. Portanto, ndo se pode justificar atrelamento dos efeitos juridicos da suspensdo
temporaria ao ambito restrito do érgdo com supedaneo na competéncia do agente,
pois 0 agente, ao expedir atos administrativos, faz manifestando vontade da pessoa

juridica, imputando o ato humano a coletividade organizada em pessoa juridica.

13. A “competéncia” do agente, portanto, é irrelevante ao dimensionamento da
abrangéncia dos efeitos juridicos da suspensdo temporaria, seja por falta de amparo
legal para tanto, seja porque ndo se sustenta teoricamente.

14. Por fim, o art. 62, XlI, da Lei n° 8.666/93, ndo pode ser interpretado como se afirmasse
gue o conceito de Administracao significaria mesmo que 6rgao, entidade ou unidade
administrativa indistintamente. Em verdade, a Lei afirma que, ao mencionar o termo
“Administracdo”, poderd estar a se referir ao “érgao”, a “entidade” ou a “unidade



administrativa”, devendo, o intérprete, a partir do contexto de incidéncia da norma,

deduzir a que objeto a palavra “Administracdo” se refere.

15. No ponto em aprego, a interpretacdo mais adequada sugere que art. 87, lll, da Lei n°
8.666/93, ao mencionar Administracgdo, referiu-se ao ente que aplica a penalidade, e

nao ao orgdo. Pensar o contrario seria esvaziar, completamente, o sentido da puni¢do

suspensdo temporaria, pois permitiria que empresas apenadas por faltas contratuais

graves pudessem continuar a contratar e participar livremente de licitacdes da pessoa

juridica que, paradoxalmente, acabou de valorar infracdo contratual como grave.

16. No contexto das atividades das autarquias fundagdes publicas, isso significa que se
empresa foi apenada com suspensdo tempordria por 6rgdo do IBAMA, ficard proibida
de participar de licitagdes e contratar com o IBAMA, como pessoa juridica, em todo
territdrio nacional e em quaisquer circunstancias, enquanto eficaz a san¢do.10

7.1.4 Declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo Publica

A declarac¢do de inidoneidade impossibilitara o fornecedor ou interessado de participar de
licitagGes e formalizar contratos com todos os drgdos e entidades da Administra¢do Publica
direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, em conformidade
com o que dispode:

Art. 87.

Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administracdo poderd, garantida a prévia

defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes:

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica

enquanto perdurarem os motivos determinantes da punicdo ou até que seja

promovida a reabilitacdo perante a prépria autoridade que aplicou a penalidade,

gue sera concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracdo pelos

prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sanc¢do aplicada com base no

inciso anterior.

A aplicagdo dessa san¢do é de competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do Secretdrio
Estadual ou Municipal, conforme o caso, podendo a reabilitacdo ser requerida apds 2 (dois)
anos de sua aplicacdo.

Conforme esclarece a Orientacdo Normativa AGU n2 49 abaixo reproduzida, as penalidades
aplicadas possuem, em regra, efeito prospectivo ou ex nunc, ou seja, ndo implicam na
necessidade imediata de rescisdo dos contratos em curso, sendo que a rescisdo desse
deve ser avaliada diante das particularidades do caso concreto, levando em consideracao a
gravidade do vicio ou fraude identificada, eventual prejuizo para a continuidade do contrato,
manutencdo ou ndo da confianca na contratada, entre outros elementos disponiveis para a
tomada de decisdo da autoridade maxima.

ORIENTACAO NORMATIVA N2 49

A aplicagdo das sang¢des de impedimento de licitar e contratar no ambito da unido (art.
7° da Lei n° 10.520, de 2002) e de declaragdo de inidoneidade (art. 87, inc. IV, da Lei n°
8.666, de 1993) possuem efeito ex nunc, competindo a administragdo, diante de contratos

existentes, avaliar a imediata rescisdo no caso concreto.
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A propdsito da Competéncia para a apenac¢do da contratada, é importante destacar que,
a excec¢do da declaragao de inidoneidade, que possui regra de competéncia definida em lei,
serd competente a autoridade que celebrou o contrato, ou aquela indicada no regimento
interno do ente. Essa é regra disposta na Orientacdo Normativa n? 48 da AGU:

ORIENTAGAO NORMATIVA Ne 48

E competente para a aplicagdo das penalidades previstas nas Leis n® 10.520, de 2002, e
8.666, de 1993, excepcionada a san¢do de declaracdo de inidoneidade, a autoridade

responsavel pela celebragdo do contrato ou outra prevista em regimento.

Contudo, é importante destacar, no norte do que restou disciplinado no Parecer n?
08/2013/CPLC/PGF/AGU, que n3o sera possivel prorrogar um contrato de servicos continuos
apos a incidéncia das penalidades suspensivas ou impeditivas.

7.1.5 Impedimento de licitar e contratar com a Unidao

A sanc¢do de impedimento de licitar e contratar prevista no Art. 72 da Lei n? 10.520,
17 de julho de 2002, impossibilitard o fornecedor de participar de licitagcdes e formalizar
contrato no ambito interno do ente federativo que aplicar a san¢do - Unido, Estado, DF ou
Municipios.

E importante destacar, conforme esclarece o Parecer n2 05/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/
AGU, da lavra do Procurador Federal Diego da Fonseca Hermes Ornellas de Gusmao, que é
possivel aplicar as penalidades previstas na Lei n2 8.666, de 1993, em um pregao, sendo que
a escolha entre a aplicacdo da penalidade prevista no art. 72 da Lei n2 10.520, de 2002, ou as
demais penalidades previstas pela Lei n? 8.666, de 1993, sera feita de acordo com o juizo de
proporcionalidade adequado ao caso concreto. Confira a conclusdo DEPCONSU/PGF/AGU N2
95/2015, extraida do mencionado parecer:

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N2 95/2015

A Administracdo deve avaliar a reprovabilidade da conduta imputada e aplicar a sang¢do ao

licitante ou ao contratado de acordo com o postulado da proporcionalidade.

Aplicar apenas a Lei do Pregdo pode gerar problemas de dosimetria da pena, ja que uma
infracdo leve podera ser apenada da mesma forma que uma infragdo grave, uma vez que
o art. 72 da Lei n° 10.520, 2002, prevé para todas as condutas nele previstas a mesma
consequéncia, podendo representar uma pena excessiva para a conduta praticada no caso

concreto.

Pela teoria do didlogo das fontes, é possivel o didlogo de complementariedade entre Lei de
LicitagGes e Contratos e a Lei do Pregao, permitindo com que sejam aplicadas as san¢des
do art. 87 da Lei n? 8666, de 1993, nos casos regidos pela Lei n2 10.520, de 2002, de forma

coordenada.
7.1.6 Procedimento para registro da penalidade no Sicaf

A Instru¢do Normativa n2 02, de 11 de outubro de 2010, que estabelece normas para o
funcionamento do sistema de cadastramento unificado de fornecedores (Sicaf) no dmbito
dos drgdos e entidades integrantes do sistema de servicos gerais (SISG), dispGs, nos artigos
abaixo, o procedimento adequado para registro das penalidades aplicadas ao contratado:



Capitulo VI
DOS REGISTROS DE SANCAO

Art. 38. O 6rgdo ou entidade integrante do SISG, ou que aderiu ao SIASG, responsavel pela
aplicacdo de sang¢do administrativa, prevista na legislagdo de licitagdes e contratos, devera
registrar a ocorréncia no SICAF.

§ 12 A SLTI disponibilizard login e senha de acesso para que o 6érgdo ou entidade da
Administragdo Publica ndo enquadrada no caput deste artigo possa efetivar diretamente
o registro da ocorréncia no SICAF (Alterado pela Instru¢do Normativa n2 7/2015 de 14 de
agosto de 2015).

§ 22 (Revogado pela Instrugdo Normativa n2 7/2015 de 14 de agosto de 2015)

§ 32 (Revogado pela Instru¢do Normativa n2 7/2015 de 14 de agosto de 2015)

§ 42 A observancia quanto a validade e a veracidade das informagdes inseridas no SICAF
é de responsabilidade do 6rgdo ou entidade que registrar a sanc¢do, cumprindo-lhe
responder pelas incorregdes, insubsisténcias e inclusive pela apuragdo administrativa
das inconsisténcias encontradas nos registros por ela validados (Alterado pela Instrugao
Normativa n2 7/2015 de 14 de agosto de 2015).

§ 52 Os servidores detentores de senha de acesso ao SICAF deverdo assegurar o sigilo e a
integridade dos dados do sistema. (Alterado pela Instrugdo Normativa n2 7/2015 de 14 de
agosto de 2015)

Art. 39. O médulo do SICAF registrara: | — o numero do processo;

— CPF ou CNPJ do sancionado;

— o tipo de sang¢do, conforme previsdo legal; IV — as justificativas e fundamentacgao legal;

— 0 numero do contrato, se for o caso;

— 0 6rgdo ou entidade aplicador da sangdo; e

— o periodo em que a sanc¢do deve ficar registrada.

Art. 40. S3o sang0es passiveis de registro no SICAF, além de outras que a lei possa prever:

| — adverténcia por escrito, conforme o inciso | do art. 87 da Lei n2 8.666, de 1993;

— multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato, conforme o inciso
Il do art. 87 da Lei n? 8.666, de 1993;

— suspensdo temporaria, conforme o inciso Ill do art. 87 da Lei n2 8.666, de 1993;
—declaragdo de inidoneidade, conforme o inciso IV do artigo 87 da Lei n2 8.666, de 1993; e
— impedimento de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios,
conforme o art. 72 da Lei n? 10.520, de 2002.

§ 12 A aplicacdo da sancdo prevista no inciso Ill deste artigo impossibilitard o fornecedor
ou interessado de participar de licitagdes e formalizar contratos, no ambito do 6rgdo ou

entidade responsavel pela aplicagdo da sangdo.

§ 22 A aplicacdo da sangdo prevista no inciso IV deste artigo impossibilitara o fornecedor ou
interessado de participar de licitagGes e formalizar contratos com todos os 6rgaos e entidades
da Administragdo Publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios. (Alterado pela Instru¢do Normativa n2 1, de 10 de fevereiro de 2012).
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§ 32 A aplicagdo da sancdo prevista no inciso V deste artigo impossibilitard o fornecedor
ou interessado de participar de licitagdes e formalizar contratos no ambito interno do ente
federativo que aplicar a sangdo: (Alterado pela Instrugcdo Normativa n2 1, de 10 de fevereiro
de 2012).

—da Unido, caso a sangdo seja aplicada por 6rgdo ou entidade da Unido;

—do Estado ou do Distrito Federal, caso a sanc¢do seja aplicada por 6rgdo ou entidade

do Estado ou do Distrito Federal; ou

— do Municipio, caso a sang¢ao seja aplicada por 6rgado ou entidade do Municipio.

§ 42 O disposto nos paragrafos anteriores ndo impedira a atualizagdo cadastral do
sancionado.

§ 52 Para registro das sang¢Ges ndo previstas nos incisos do caput deste artigo, a SLTI
disponibilizara senha para que os 6rgdos nao integrantes do Poder Executivo Federal
avaliem a pertinéncia de efetivarem o registro das sangGes que impegam o fornecedor de

licitar ou contratar com o Poder Publico (Alterado pela Instrugdo Normativa n2 7 de 14 de
agosto de 2015).

Art. 41. Apods o registro da sangdo, o 6rgdo ou a entidade responsavel por sua aplicagdo
realizard comunicagdo ao fornecedor, informando que o fato foi registrado no SICAF.

§ 12. (Revogado pela Instrugdo Normativa n2 7 de 14 de agosto de 2015).

§ 22 .. (Revogado pela Instrugdo Normativa n? 7 de 14 de agosto de 2015).

Art. 42. Decorrido o prazo da penalidade registrada no Sistema, o fornecedor estara apto a
participar de licitagGes e contratacOes publicas (Alterado pela Instrucdo Normativa n? 1, de
10 de fevereiro de 2012).

Paragrafo Unico. O disposto no caput ndo se aplica a declaragdo de inidoneidade, prevista
no inciso IV do art. 87 da Lei n2 8.666, de 1993, caso em que o fornecedor devera requerer a
reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade (Alterado pela Instrucdo
Normativa n2 1, de 10 de fevereiro de 2012).

7.1.7 Quadro-resumo

Suspensdo Impedimento Declaragdo de inidoneidade
Mo.d?“d.ades Todas, inclusive pregdo Pregado Todas, inclusive pregdo
aplicaveis
Abraneéncia Entidade contratante Ente federativo. (ex. -(I-S?‘?éz 'Alzi:;géztrg?:‘t?i:;bllca
g Sancionador (ex: INSS) Unido) ' !

Federal e Municipios)

N3o retroagem (ex

N3o retroagem (ex nunc)
nunc)

N3o retroagem (ex nunc)

Indeterminado. Minimo de 2

Até 2 . Até i .
té 2 (dois) anos té 5 (cinco) anos (dois) anos
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8 Questoes [

1 - A partir da leitura da legislacdo e dos textos que vocé realizou, assim como da sua
vivéncia como servidor publico, identifique as suas necessidades de aprendizagem para
desempenhar a fungdo de “gestor e fiscal de contratos”, verificando as evidéncias da distancia
entre a sua atual posicao e a posicao desejada.
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2 - Firmado um contrato em 15/05/2010, com vigéncia fixada para 18 meses, a execugdo
dos servigos sé se iniciou nove meses apds a referida celebragao. Tendo a area responsdvel
interagido junto ao gestor do contrato, em agosto/2011, houve interesse em prorrogar o
ajuste por 14 meses além da data inicialmente acordada. Com base nessas informacées,
responda, de forma fundamentada, as seguintes questdes:

Diferencie prazo de execucdo e prazo de vigéncia.

E possivel um contrato permanecer vigente por nove meses, sem que esteja sendo
executado?

Dé um exemplo que justifique esta situagao.
Quais os cuidados que a Administracao deveria ter tomado para formalizar essa situa¢do?
E possivel celebrar contratos com prazo de vigéncia inicial de 18 meses?

E possivel prorrogar o contrato com um prazo diferente do prazo originalmente contratado?




3 - Obama da Silva, responsavel técnico de um servigo de manutencao predial contratado,
compos, de forma determinante, o acervo técnico da empresa vencedora da licitagdo. O fiscal

do contrato acompanha periodicamente a manutencao, evidenciando, no livro de
ocorréncia, que ndo se encontrou, em nenhuma ocasido, com o mencionado RT. Por sua
vez, ha também anota¢bes do preposto da empresa de que o fato foi comunicado aos seus
superiores. Diante da adequada execuc¢do do contrato, consoante todas as especificacGes
técnicas, quais as providéncias que devem ser tomadas pelo fiscal?
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4 - O contrato firmado com a TELEDISNEYCOM contemplava um link de comunicacdo
para Internet, inicialmente com a velocidade de 2mbps, podendo ir a 4mbps. O contrato
contemplava a hipétese de prorrogacdo por até 12 meses e o valor total do contrato foi
calculado considerando-se o custo do /ink de 4mbps. Apds 6 meses de vigéncia, o referido
ajuste foi aditado, prevendo a efetiva substitui¢cdo do link de 2 para o de 4mbps. Desse modo,
se considerdssemos o custo para 2mbps, o contrato sofreria um incremento de 18%. Essa
ocorréncia se enquadra nas hipdteses de acréscimo do art. 65, § 12 da Lei n? 8.666/93?
Fundamente.

5 -Sherek Fiona & Pecas Comércio e Servicos Ltda., apds a assinatura do contrato, passou a
fornecer pegas similares as encontradas no mercado paralelo, conforme apurou e evidenciou
o fiscal do contrato. Como o edital previa a entrega de pecas originais e com o controle de
qualidade do fabricante, o érgdo optou por realizar a rescisdo, sem aplicacdo de penalidade
a referida empresa. Comente essa decisdo e as eventuais implica¢des ao fiscal e ao gestor do
contrato.




6 - Tico & Teco Manutencdo de Periféricos cometeu reiterados atrasos durante a execucdo
dos servigos de substituicdo de pegas. Por provocagcdo da SEMAT, quatro meses antes do
fim do contrato, objetivando saber do interesse da prorrogacdo, a area gestora opinou no
sentido de suspender a contratada, nos termos do art. 87, inciso Ill da Lei n? 8.666/93, fato
qgue foilevado a efeito, tendo em vista o arrazoado do fiscal do contrato e o acolhimento da
consultoria juridica. Nesse caso, responda:

1. O contrato com a Tico & Teco permaneceria em vigor?

2. Em caso negativo, o que fazer com as demandas por substituicdo de pecas na fase de
preparacdo da licitagdo?

3. Em sua avaliacdo, a penalidade foi proporcional ao vicio identificado?
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[ Enap 7 -0 que pode acontecer a um fiscal de contrato que, diante do encerramento do contrato

de licengas de softwares, solicitou informalmente a empresa contratada que deixasse
temporariamente no 6rgdo os referidos aplicativos, porquanto a solugdo técnica substituta
daquela ferramenta ainda carecia de testes de validagdo? A empresa havia se comprometido
com o “comodato” informal por um periodo maximo de 4 meses. No entanto, a demanda se
elasteceu por 8 meses e, agora, a ex-contratada cobra pelo periodo integral, perfazendo o
montante de RS 42.535,00.

8 - Julgue o procedimento do fiscal do contrato com a empresa de Outsourcing de
Impressao, o qual ndo se faz presente no momento em que o empregado daquela empresa
examina mdaquina por maquina e langa o nimero de cdpias em formuldrio préprio. Aempresa,
com base nesse levantamento, emite sua cobranca por meio de nota fiscal, indicando o

guantitativo de cdpias.
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9 - Cite algumas técnicas que poderiam ser utilizadas pelo fiscal de determinado contrato, [ Enap

com vistas a certificacdo de que o contratado esta executando a contento o acordo firmado.

10 - Os principios da vinculagdo ao instrumento convocatério e o da isonomia foram
afetados numa licitacdo, ensejando a anulacdo do contrato de aluguel de mdquinas de
reprografia. O fiscal do contrato ndo permitiu que as maquinas fossem retiradas, mantendo-
se 0s servicos por 7 meses, bem como procedendo ao pagamento do aluguel consoante
a utilizacdo das copias, as quais eram imprescindiveis para a continuidade dos servicos da
instituicdo. Quais as consequéncias dessa medida? Em sua opinido, se for o caso, qual a
responsabilidade do ordenador de despesas?
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11 - A area de contratos enviou memorando ao fiscal informando-o do encerramento,
dentrode 90 dias, do contrato de locagdo de um imdvel, onde se encontram instalados diversos
6rgaos de apoio de um determinado 6rgdo. O referido memorando trazia a informacado de
gue nao havia mais como prorrogar o contrato em face de terem transcorrido 60 meses de
vigéncia ordinaria, mais 12 meses do ano anterior, prorrogados em carater excepcional e
devidamente justificado. O fiscal do contrato apresentou a seguinte argumentacao: a locacao
decorreu de uma dispensa e ndo ha que se falar em limita¢do de cinco anos de vigéncia aos
contratos da espécie. Vocé concorda? Fundamente.

12 - A empresa apresentou, em 20/11/2012, carta fundamentada onde demonstra o
rompimento da equacgdo original do contrato, vez que a alteragao ocorrida na legislacdao do
Imposto de Renda fez com que o valor constante da planilha saltasse de RS 690,34 para
RS 7.347,00. Para tanto, apresentou memoria de calculo com base na legislacdo anterior e
na legislacdo atual (editada em 03/11/12), assim como anexou copia dos instrumentos legais
geradores da nova situagdo, junto as faturas relativas a novembro/2012. Vocé ira analisar o
pleito da empresa, razdo pela qual faca as consideracdes necessarias sobre a situacao.




13 - O fiscal do contrato, em face de um automdvel com vérios danos decorrentes de [ Enap

colisdo provocada por um dos motoristas do érgao, conduziu o referido veiculo a empresa
contratada para consertos e restauracdes como a que ora se requeria. Chegando a contratada,
verifica que o nome do estabelecimento havia mudado e, questionando as razdes, soube-se
gue um casal de sdcios que compunham a sociedade havia se separado matrimonialmente,
resultando na divisao dos ativos conforme os estabelecimentos regionais da empresa. Diante
do art. 78, inciso XI, o que se pode fazer? Subscreve a ordem de servico para a recuperagao
do veiculo?

14 - O fiscal de um contrato requer a fundamentacdo legal para impor ao contratado
disposicdo constante apenas de sua proposta. Ressalte-se que a mencionada disposic¢do, por
ocasido da licitagdao, ndo foi utilizada como fator de julgamento das propostas.
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[ Enap 15 - Firmado um contrato de prestagdo de servicos de limpeza em 01/09/2012. Em

22/02/2013 a empresa contratada apresenta carta informando que, por motivo de faléncia,
encerrara suas atividades em 28/02/2013. Nessa situacido, verificou-se que ndo havia tido
nenhuma anotacdo por parte do fiscal do contrato em relagdo ao acompanhamento do
contrato. Constatou-se, também, que a empresa ndo havia pago aos funciondrios o Vale
Alimentacdo e o Vale Transporte do més de janeiro e fevereiro/2013, e que os encargos
relativos ao FGTS e INSS ndo haviam sido depositados desde o inicio do contrato. Analise
essa situagdo a luz da legislagdo vigente e as consequéncias advindas, tanto para a empresa
guanto para o érgao.

16 - Na situacdo do exercicio anterior (15), quais seriam as alternativas do fiscal do
contrato, caso queira a continuidade da prestacdo dos servigos? Fundamente.
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17 - Foi firmado em 01/02/2008 contrato com a empresa Xinguilingue Ltda para servicos
graficos. O contrato inicial estipulava valor estimado anual de R$ 1.000.000,00. Em 11/2008,
o fiscal do contrato realizou apostilamento no valor de RS 800.000,00 para suporte as
demandas. Em 05/2009, verificou que o saldo estava insuficiente e solicitou o apostilamento
de mais 700.000,00. No mesmo ano, 11/2009, novo apostilamento foi efetuado no valor de
950.000,00. Em fevereiro/2013, o contrato foi prorrogado por mais 12 meses. Comente esse
procedimento, com a devida fundamentacdo legal.

18 - Vocé é fiscal de um contrato de locagdo de veiculos. O contrato estipula franquia
individual para cada veiculo. Durante a execucdo do contrato, verifica-se que a franquia nao
esta sendo atingida, ficando abaixo dos 50% da quilometragem total indicada para a franquia.
Como o valor é por franquia, a Administracao continua pagando pelos servicos sem utilizacao.
Nessa situacdo, qual o procedimento a ser adotado? Fundamente.
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19 — Durante a execuc¢do do contrato de prestacdo de servicos de manutencdo predial
com fornecimento de pecas, a empresa Tio Patinhos Ltda solicitou altera¢cdo da planilha de
precos dos materiais que faz parte integrante do contrato, com o objetivo de aumentar o
quantitativo dos itens relevantes e com pregos superestimados e, consequentemente,
diminuir o quantitativo daqueles itens inexpressivos e com valor baixo. Vocé, como fiscal do
contrato, como procedera nessa situacao?
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