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ENTIDADE: MUNICIPIO DE ASSAI

INTERESSADO:  ACACIO SECCI

RELATOR: CONSELHEIRO JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL

ACORDAO N° 440/20 - Tribunal Pleno

Consulta. Interpretacao extensiva do art. 57, inc.
II, da Lei n° 8.666/93. Possibilidade de
prorrogacao de contratos de fornecimento de
bens de uso continuado. Conhecimento e
resposta.

I. RELATORIO
Encerram os presentes autos consulta formulada pelo Prefeito do
Municipio de Assai, por meio do qual se indaga acerca das seguintes questodes:
Caberia a interpretacdo extensiva ou analdgica da regra
do art. 57, Il, da Lei n. 8.666/93 para abranger as hipoteses de
contratos de fornecimento permanente de bens de uso continuado a
Administracdo municipal, tais como farmacos, géneros alimenticios,
de limpeza e higiene, possibilitando que estes ajustes durem mais

de um exercicio financeiro, impedindo a interrupcao do servigo
publico?

Caso positivo, seria cabivel a prorrogagdo destes
contratos de fornecimento por até sessenta meses, conforme o
referido art. 57, Il, da Lei n. 8.666/93, ou pelo tempo necessario a
realizacdo de novo procedimento licitatério e consequente
contratagao?

Em atendimento ao disposto no inc. IV, do art. 311, do Regimento
Interno do Tribunal, foi anexado parecer juridico (pega 4), o qual analisou
pontualmente as indagagdes, concluindo “pela possibilidade de interpretagcao
extensiva ou analogica ao disposto no art. 57, I, da Lei n.° 8.666/93, para abranger,
outrossim, os contratos administrativos cujos objetos envolvam o fornecimento

permanente de bens de uso continuado pela Administracdo, essenciais ao bom
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atendimento a populagdo administrada, na mesma raz&o de ser dos servigos de uso
continuado, sem os quais a propria continuidade e eficiéncia do servigco publico e o

préprio interesse publico primarios restam prejudicados” (fls. 4 e 5).

Manifestando-se sobre a jurisprudéncia desta Corte, a Supervisao
de Jurisprudéncia e Biblioteca apresentou sua Informagéo n. 131/17 (peca 7),
relacionando decisbes desta Corte (Acordao n.° 2634/17-Segunda Céamara), do
Tribunal de Contas da Unido (Acordao n.° 766/10-Plenario) e Tribunais de Contas
dos Estados de Sao Paulo (Parecer TC 000178/026/06) e do Distrito Federal

(Decisao Normativa n.° 3/99).

Por meio do Despacho n.° 2094/18 (peg¢a 9), foi determinado o
encaminhamento dos autos a unidade técnica e ao 6rgao ministerial para suas

respectivas manifestagoes.

A Coordenadoria de Gestdo Municipal (Instru¢do n.° 662/19, peca
13), ao analisar o feito, concluiu “pela possibilidade de que o art. 57, inc. Il, da Lei
n.° 8.666/93, seja interpretado extensivamente, abrangendo as situacdes
caracterizadas como de fornecimento continuo, devidamente fundamentadas, desde
que os bens sejam de carater essencial, existam recursos em dotagcdo orcamentaria
especifica, bem como que seja comprovado que as condicbes e 0s pregos

permanecem vantajosos para a Administragao” (fls. 10).

Suscitada a necessidade de retorno dos autos a unidade técnica
para fins de resposta a segunda indagag¢ao do consulente, o feito a ela regressou,
opinando essa “pela possibilidade de que os contratos para o fornecimento continuo
de bens atualmente vigentes sejam prorrogados nos termos Instrucdo n.° 662/19-
CGM, desde que tenha havido tal previsdo nos respectivos instrumentos

convocatérios” (Instrugéo n.° 943/19, pecga 17, fls. 2).

O Ministério Publico junto a esta Corte (Parecer n.° 198/19, peca 18)

alinhou-se aos termos vertidos pela unidade técnica.

E o relatério.
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Il. FUNDAMENTAGAO

Preliminarmente, comportam os autos as condicdes necessarias a
sua admissibilidade. O consulente € parte legitima para suscitar o presente
expediente nesta Corte de Contas, consoante faculta o art. 312, inc. |, do RITCEPR',
A duvida versa acerca da aplicagéo de dispositivos legais concernentes a matéria de
competéncia deste Tribunal de Contas. No mais, em atengéo aos inc. Il, IV e V, do
art. 311 do RITCEPR, o feito se encontra devidamente quesitado, instruido e

formulado em tese.
Destarte, conhecgo da presente consulta.
Eis a regra a vindicar interpretagéo e aplicagao:

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

(..)

Il - & prestacdo de servigos a serem executados de forma continua,
que poderao ter a sua duragao prorrogada por iguais e sucessivos
periodos com vistas a obtencdo de precos e condicdes mais
vantajosas para a administragao, limitada a sessenta meses”.

Facil vislumbrar o estabelecimento de uma regra e a hipétese que a
excepciona, convindo primeiro encontrar o sentido e alcance daquela para, apés,

explicitar o desta.

A norma, de indole eminentemente orgamentaria, vincula a duragao
de contratos administrativos a vigéncia dos créditos orgamentarios que Ihes servem
de substrato. Nesse passo, enquanto perdurar o crédito, subsiste o contrato. E a
vigéncia do crédito se curva a estrita observancia do principio da anualidade
orcamentaria, previsto no art. 35, Il, da Lei n.° 4.320/64. E tendo em vista que o
exercicio financeiro coincide com o ano civil (art. 34 da Lei n.° 4.320/64), as

despesas de um exercicio financeiro devem restar lastreadas nas receitas

' Art. 312. Estéo legitimados para formular consulta: | - no ambito estadual, Governador do Estado,
Presidente de Tribunal de Justica, Presidente da Assembleia Legislativa, Secretarios de Estado,
Procurador-Geral de Justi¢ca, Procurador-Geral do Estado, dirigentes de autarquias, sociedades de
economia mista, empresas publicas, fundagdes instituidas e mantidas pelo Estado e conselhos
constitucionais e legais;
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arrecadadas no mesmo exercicio. Assim, ultrapassado o exercicio financeiro, impode-
se a reserva de numerario suficiente ao adimplemento das obrigagbes oriundas
desse contrato, seguindo o empenho das despesas até o ultimo dia do exercicio

financeiro e a sua inscricdo em restos a pagar no exercicio seguinte.

A dissociagdo a isso, ou seja, a ndo observancia a essa regra, se
permite naquelas hipoteses descritas em lei, notadamente, naquilo que toca ao

presente, o contrato de prestagcao de servigos continuos.

Embora ndo goze de grande acolhida a interpretacéo literal (Carlos
Maximiliano. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 16 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1996. p. 106-123), o apego a literalidade do dispositivo conduz, prima facie, a
negativa de considerar qualquer aplicabilidade, ainda que lateral, a contratos de
fornecimento (compra) continuo, eis que cedigo que os mesmos encerram obrigagao
de dar, e os de prestacdo de servico, de fazer. Embora isso nao ressoe claro da
interpretacéo auténtica dada pela Lei n.° 8.666/93 aos conceitos de servico e compra
(incisos Il e Ill do art. 6°, respectivamente), colhe-se da doutrina diversos exemplos
de que o fator de discrimen residiria na natureza da obrigagao principal que encerra
o objeto do contrato. Convém pontuar que esse raciocinio se encontra explicitado no
Acdrdao n.° 5372/14, do Tribunal Pleno?, que restringiu a aplicabilidade do art. 57,
inc. Il, da Lei n.° 8.666/93, apenas aos contratos que compreendam obrigacdes de
fazer (prestacdo de servigo), considerando, assim, irregular a prorrogacao de
contratos de fornecimento continuo. Mais além, ha sdlidas posicdes quanto a nao
incidéncia do dispositivo a contratos de compras. Nesse sentido: Margal Jusen Filho.
Comentarios a lei de licitagoes e contratos administrativos. 15 ed. Dialética: Sao
Paulo, 2012. p. 832; Joel de Menezes Niebuhr. Licitagdao publica e contrato

administrativo. 4 ed. Férum: Belo horizonte, 2015. p. 857.

Frise-se que € a literalidade do dispositivo que conduz a tais

posicdes.

Mas como afirmado, tirante a interpretacéao literal, ha que se buscar

outros meios hermenéuticos para a elucidagéao da indagagao em comento.

2 Relator Cons. Ivan Lelis Bonilha.
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De inicio, cumpre afirmar que, relativamente ao primeiro
questionamento, de interpretacdo analdgica ndao cuida o presente, eis que essa
somente se observa quando explicitamente admitida pelo proprio dispositivo legal
que se pretende aplicar, pois 0 mesmo alberga uma férmula casuistica e outra
genérica, permitindo a extensdo da regra a outras hipéteses por meio da formulagéo

genérica.

Veja-se a redagao da cabeca do art. 3° da Lei n.° 8.666/93:

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

Apbs uma descricdo casuistica e enumerada dos principios que
devem ser observados numa licitagdo (legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagao
ao instrumento convocatorio), segue uma formulagéo genérica a impor a obediéncia
de outros principios “que Ihes sdo correlatos”. Veja-se que, reside na prépria lei a

autorizacao para a utilizagao da interpretacdo analogica.

Na interpretacdo extensiva ocorre uma dilatagdo da regra para
abranger uma hipétese implicitamente admitida. Como leciona Carlos Maximiliano,
“a interpretagcdo extensiva completa norma existente, trata de espécie ja regulada
pelo Coédigo, enquadrada no sentido de um preceito explicito, embora ndo se
compreenda na letra deste” (Hermenéutica e aplicagdo do direito. 16 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1996. p. 215).

Dito isso, cumpre verificar se a literalidade ficou aquém do que

pretendia a regra.
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A lei admitiu a possibilidade de prorrogacdo de contratos de
prestacdo de servicos continuos, mas nao definiu 0 que os caracterizaria. Da

doutrina colhe-se:

“Prestacdo de servicos de execugao continua devendo-se por esta
entender aquela cuja falta paralisa ou retarda o servigo de sorte a
comprometer a correspondente fungéo estatal ou paraestatal” (Jessé
Torres Pereira Junior. Comentarios a lei de licitagdes e contratacbes
da administracdo publica. 6 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p.
502);

“Sao contratos voltados para servicos que, devido ao interesse
publico, deverao ser prestados sem nenhum tipo de interrupgao”
(Sidney Bittencourt. Licitagdo passo a passo. 8 ed. Belo Horizonte:
Férum, 2016, p. 588);

“‘Os servicos de execugcao continua sao caracterizados pela
perenidade e necessidade de sua prestacdo” (Didgenes Gasparini.
Prazo e Prorrogagao do Contrato de Servigo Continuado. Forum de
Contratacao e Gestao Publica. Belo Horizonte, ano 2, n. 13, jan.
2003);

"Nado apenas a continuidade do desenvolvimento, mas a
necessidade de que nao sejam interrompidos, constituem os
requisitos basilares para que se enquadrem como prestacao de
servicos a serem executados de forma continua" (Jorge Ulisses
Jacoby Fernandes (A duracdo dos contratos de prestacdo de
servicos a serem executados de forma continua. Boletim de
Licitagdes e Contratos. Sdo Paulo, NDJ, Sdo Paulo, NDJ).

Os conceitos trazidos sao uniformes quanto a caracterizagdo de
servigos continuos como aqueles que ostentam a necessidade de sua prestacgao,
onde a sua paralisacado, retardo, interrupcdo comprometeria a atuacado estatal.
Assim, pela necessidade de sua prestagao continua, sem interrupgao, sob pena de
embaracamento da atividade estatal, € que a tais contratos foi outorgada a

possibilidade de prorrogacgao.

Ocorre que os mesmos motivos que possibilitam a prorrogacéo de
contratos de prestacao de servigos continuos podem ser utilizados em relagao aos

de fornecimento continuo, quais sejam, a necessidade ininterrupta do fornecimento e
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o comprometimento do funcionamento estatal adequado caso ocorra a sua

descontinuidade.

Em verdade, néo parece existir razao suficiente (salvo a literalidade
da lei) para negar a possibilidade de prorrogagdo em razdo da natureza do contrato
que se pretende aditar. A necessidade continua da prestacdo do servigco ou do

fornecimento do bem se impde indistintamente.

Consoante bem lembrado na instrugdo da unidade técnica, esta
Corte ja considerou a hipotese regular, por meio do Acoérdao n.° 2634/17, da

Segunda Camara, nos seguintes termos:

Todavia, entendo que se impde em juizo de razoabilidade a
especifica analise do caso concreto, conforme Decisdao n.°
10.109/1998 do Tribunal de Contas do Distrito Federal:

“‘Admitir a interpretacdo extensiva do disposto no inciso Il do art. 57
da Lei n.” 8.666, e 21 de junho de 1993, as situagdes caracterizadas
como fornecimento continuo, devidamente fundamentadas pelo
orgao interessado, caso a caso”.

Nesse sentido, entendo que o Acérdao n.° 766/2010-Plenario do
Tribunal de Contas da Unido, mencionado pela Coordenadoria de
Fiscalizacdo Municipal, fornece parametros para a possivel
aplicagao extensiva do art. 57, inciso Il, da Lei Federal n.° 8.666/93.
Cito trecho da decisao:

“Pode-se observar que os servigos continuos possuem as seguintes
caracteristicas:

- Ser essencial;

- Executado de forma continua;

- De longa duracéo;
- O fracionamento em periodos prejudica a execug¢ao do servigo.

Estas caracteristicas podem ser observadas nas contratacbes para
entrega _de fatores de coagulacdo. E um servico essencial,
indispensavel para a sobrevivéncia de milhares de brasileiros.
Segundo Margal Justen Filho (2005), o inciso Il do art. 57 “abrange
os servicos destinados a atender necessidades publicas
permanentes, cujo atendimento ndo exaure a prestagao semelhante
no futuro”.

Em virtude desses servicos buscarem atender necessidades
permanentes e renovadas do poder publico, pode-se prever a
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existéncia de recursos orcamentarios para seu custeio em exercicios
posteriores.

O mesmo se aplica a compra de hemoderivados para o tratamento
das coagulopatias. O pais sempre precisara adquirir os fatores de
coagulagdo, caso contrario estara abandonando a propria sorte
milhares de brasileiros que dependem destes medicamentos para
sua sobrevivéncia. Portanto, €& previsivel que o0s proximos
orgamentos conterdo recursos or¢gamentarios para a atencdo aos
pacientes portadores de coagulopatias, até mesmo porque se trata
de uma agao presente no Plano Plurianual.

A execucéo dessas entregas se da de forma continua. E inviavel que
ocorram entregas que atendam a demanda anual brasileira por
fatores de coagulagdo em periodos curtos de tempo, pois as
empresas fornecedoras nao teriam capacidade para isso. Para
Lucas Rocha Furtado (2007), A regra do caput do art. 57 causa
inumeros transtornos a administragcao dos contratos celebrados pelo
poder publico, especialmente as comissdes de licitacdo e aos
pregoeiros, em razao de que a grande maioria das licitacbes deve
ser programada tendo como paradigma a referida data (31 de
dezembro). E necessario que haja planejamento de modo que,
encerrando-se os contratos na fatidica data, ja tenha sido realizada a
licitacdo de modo a que ndo haja solugdo de continuidade para
importantes contratos firmados pelo poder publico.

Portanto, o planejamento das compras € primordial para que seja
obedecida a regra do caput do art. 57. A compra de fatores de
coagulagao apresenta, no entanto, peculiaridades que obstam o seu
planejamento de forma que os contratos sejam firmados apenas
dentro do exercicio.

Para que as compras de hemoderivados se enquadrem na regra do
art. 57, seria preciso que a licitacdo fosse realizada no maximo em
fevereiro de cada ano. Como foi visto no tépico anterior, € preciso
um prazo de pelo menos 120 dias para a entrega da primeira parcela
dos medicamentos. Portanto, as entregas deveriam comecgar em
junho e terminar em dezembro, ou seja, haveria no maximo sete
entregas para atender a demanda anual de fatores de coagulagéo.

Seria um fator limitador da concorréncia nas licitagdes a exigéncia
de que as empresas entregassem em poucas parcelas quantidades
expressivas de medicamento [...]"(grifamos).
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Quanto ao carater essencial do servigo, o fato resta demonstrado
uma vez que, conforme assevera a Unidade Técnica, a distribuigao
de medicamentos concretiza o direito constitucional a saude e
resguarda a dignidade da pessoa humana. Por consequéncia, a
interrupcdo no fornecimento tende a gerar transtornos aos
beneficiarios da politica publica e prejudicar a execug¢ao do servigo.

Irretocaveis as razdes acima expendidas, salvo quanto a eleicdo da
essencialidade como atributo do servigo a autorizar a prorrogagao do servigo ou
fornecimento, eis que tal requisito ndo se encontra definido na lei. A necessidade
continua do servigo ou do fornecimento é suficiente para autorizar a prorrogagéo. A
essencialidade nao se encontra prevista em lei, admitindo-se apenas que o servigo

ou o fornecimento seja, para usar a expressao da lei, executado de forma continua.

No entanto, divirjo da necessidade de ser um servico essencial, ou
seja, cuja paralisacao traria prejuizo para a Administracéo, pois a lei
nao limitou as hipéteses de contratos executados de forma continua.
O inc. Il dispde: "a prestacdo de servicos a serem executados de
forma continua que poderdo ter sua duragdo prorrogada...". Os
servicos enquadraveis neste dispositivo sdo todos aqueles que sao
executados de forma continua, ndo importando se é essencial, ou
que sua interrupgao provoque dano a Administragdo. Basta que seja
executado de forma continua. Ainda, valida é a invocacgao do antigo
brocardo: Ubi lex non distinguit nec nos distinguere debemus (Onde
a lei nao distingue, ndo pode o intérprete distinguir)>.

Perceba-se que a essencialidade néo € exigida para os contratos de

prestacdo de servigos continuos, como explica Margal Justen Filho:

“‘Estao abrangidos ndo apenas 0s servigos essenciais, mas também
as necessidades publicas permanentes relacionadas om atividades
de menor relevancia (tal como limpeza, por exemplo). O que é
fundamental é a necessidade publica permanente e continua a ser
satisfeita através de um servico” (JUSTEN FILHO, Margal.
Comentarios a lei de licitagdo e contratos administrativos. 15 ed. Sao
Paulo: Dialética, 2012. p. 831)

*DOUTRINA / PARECER / COMENTARIOS - 766/103/SET/2002
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Como tal essencialidade ndo se encontra prevista na norma, nem é
exigida para a prorrogagao de contratos de prestacdo de servigos continuos, néo
deve essa ser erigida como requisito para a dilatagdo do prazo de contratos de

fornecimentos continuos.

Respondendo especificamente a indagagao feita, é possivel a
interpretacédo extensiva da regra do art. 57, Il, da Lei n. 8.666/93 para abranger as
hipéteses de contratos de fornecimento permanente de bens de uso continuado a

Administragdo municipal,

Atente-se que, embora a resposta a consulta tenha se adstrito a
possibilidade da interpretagdo extensiva da regra do art. 57, inc. Il, da Lei n.
8.666/93, aos contratos de fornecimento continuo, os mesmos requisitos que se
impbe a faculdade de prorrogagao de contratos de prestagcao de servigos continuos

obrigados devem ser atendidos quando da dilatagdo do prazo daqueles.

O segundo questionamento mostra-se redundante, pelo menos, na
sua primeira parte, e prejudicado na segunda. Eis sua redagdo para uma melhor
inteleccgao:

“Caso positivo, seria cabivel a prorrogagdao destes contratos de

fornecimento por até sessenta meses, conforme o referido art. 57, I,

da Lei n.° 8.666/93, ou pelo tempo necessario a realizacdo de novo
procedimento licitatério e consequente contratagcao?”

A resposta a primeira indagagao foi positiva, admitindo a
interpretacdo extensiva do art. 57, inc. Il, da Lei n.° 8.666/93 para abranger as
hipoteses de contratos de fornecimento permanente de bens de uso continuado a
Administracdo Publica, o que torna desnecessaria a primeira parte da segunda
duvida, quando questiona se “seria cabivel a prorrogacdo destes contratos de
fornecimento por até sessenta meses, conforme o referido art. 57, Il, da Lei n.°
8.666/93”, eis que, sim, é cabivel a prorrogagcao como afirmado anteriormente.

Relativamente a segunda parte, a pergunta perde sentido diante da
resposta a primeira indagagao, eis que as duas partes da segunda indagacgao se
encontram ligadas pela conjungédo alternativa “ou”. Dai segue que a resposta
positiva a primeira prejudica a segunda.
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. VOTO
Destarte, VOTO:

1) pelo conhecimento da consulta formulada pelo Prefeito do

Municipio de Assai, para, no mérito, responder:

E possivel a interpretacdo extensiva da regra do art. 57, inc. I, da
Lei n.° 8.666/93 para abranger as hipbéteses de contratos de
fornecimento permanente de bens de wuso continuado a

Administragdo municipal,

2) Apos a publicagdo da decisdo no Diario Eletrénico do Tribunal de
Contas, proceder aos registros pertinentes, pelas respectivas unidades, no ambito

de sua competéncia definida no Regimento Interno;

3) Apds o transito em julgado, feitas as anotagbes necessarias,

encerrar os presentes autos, nos termos do art. 398 do RITCEPR.

E o voto.

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de CONSULTA

ACORDAM

(O MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro JOSE
DURVAL MATTOS DO AMARAL, por unanimidade, em:

I. Conhecer da consulta formulada pelo Prefeito do Municipio de

Assai, para, no mérito, responder:

E possivel a interpretacdo extensiva da regra do art. 57, inc. Il, da
Lei n.° 8.666/93 para abranger as hipbéteses de contratos de
fornecimento permanente de bens de wuso continuado a

Administragdo municipal,

DOCUMENTO E ASSINATURA(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR G6R0.MWK6.UGX9.ZPCI.V



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

II. Ap6s a publicacado da decisdo no Diario Eletrénico do Tribunal de
Contas, proceder aos registros pertinentes, pelas respectivas unidades, no ambito

de sua competéncia definida no Regimento Interno;

lll. Apds o transito em julgado, feitas as anotacbes necessarias,

encerrar os presentes autos, nos termos do art. 398 do RITCEPR.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros ARTAGAO DE
MATTOS LEAO, IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL,
FABIO DE SOUZA CAMARGO e IVENS ZSCHOERPER LINHARES e o Auditor
THIAGO BARBOSA CORDEIRO.

_Presente o Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI.

Sala das Sessoes, 19 de fevereiro de 2020 — Sessdo n° 5.

JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL
Conselheiro Relator

NESTOR BAPTISTA
Presidente
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