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MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
Gabinete da Procuradoria-Geral

PROTOCOLO N°: 504997/21

ORIGEM: MUNICIPIO DE SANTA MARIANA
INTERESSADO: JOSE MARCELO PIOVAN GUIMARAES
ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 225/21

| - Contrato administrativo. Execu¢do minima de
75%. Impossibilidade. Art. 65, § 1° da Lei n°
8.666/93 permite a supressdo de até 25%,
atendido o interesse publico.

Il - Dever da Administragdo Publica de obedecer
aos principios da vinculagdo ao edital e fiel
cumprimento ao contrato.

Il - Ata de registro de pregos. Empenhamento
dentro de sua vigéncia. Regra do prévio empenho.
Liquidagdo e pagamento que seguem o0s termos
contratuais e independem da vigéncia da ata de
registro de pregos.

Trata-se de procedimento de Consulta formulado pelo Prefeito do
Municipio de Santa Mariana em que propde os seguintes questionamentos:

1) Em contrato de bens ou servigos, que nao foram regidos
pela modalidade registro de pregos, o municipio fica obrigado a
executar no minimo 75% (setenta e cinco por cento), do contrato?

2) Em caso negativo, o municipio deve seguir as previsées
contratuais e editalicia?

3) As despesas realizadas na forma de registro de pregos,
devem ser empenhadas, liquidadas e paga dentro da vigéncia da
respectiva ata de registro de pre¢os?

A unidade de Supervisao de Jurisprudéncia e Biblioteca, por
meio da Informagao n° 92/21 (peca n° 8), em consulta a suas bases de dados
informou alguns julgados que tangenciam o tema dos questionamentos.

A Coordenadoria de Gestdo Municipal (CGM), na Instrugdao n°
3568/21 (pecga n° 12), respondeu nos seguintes termos:

1) Sim. Considerando que a definicdo do objeto é parte
fundamental do planejamento das contratacbes, bem como a
expressa disposi¢do do art. 65, §§ 1° e 2° da Lei n° 8.666/93, no
caso de alteragdo implementada por ato unilateral da Administragéo,
somente é possivel suprimir até 25% do previsto em contrato.

2) Questéao prejudicada em razdo da resposta ao item 1.
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3) Néo ha relagdo entre a validade da ata de registro de pregos
e 0 empenho, a liquidagdo e o pagamento da despesa. Contudo, ha
que se observar os casos em que o instrumento do contrato é
substituido pela nota de empenho, hipétese em que o empenho
deve ser realizado antes do término da vigéncia da ata

E, em sintese, o relatério.

A presente Consulta foi formulada por Prefeito Municipal, sendo um
dos legitimados a propor o expediente. O objeto do questionamento refere-se a
aplicacéo em tese de dispositivos da Lei de Licitagbes (8.666/93 e 14.133/2021), os
quais foram formulados de forma objetiva, ndo vislumbrando que eventual resposta
enseja julgamento antecipado de caso concreto. Assim, preenchidos os requisitos do
artigo 311 e 312 do Regimento Interno desta Corte, o procedimento deve ser
conhecido.

No mérito, a primeira questdo debate se o contratante (municipio) &
obrigado a executar no minimo 75% do contrato de fornecimento bens e prestagao
de servigos.

A Lei n° 8.666/93, em seu artigo 65, § 1°" estabelece que, de
forma unilateral, podera a Administracdo proceder os acréscimos e supressdes em
seus contratos em até 25%, e para a reforma de edificio e equipamentos, este
acréescimo podera ser de até 50%. A Lei n° 14.133/2021 (nova lei de licitagdes)
tratou da mesma tematica em seu artigo 1252,

Embora os contratos administrativos assegurem prerrogativas para
as entidades contratantes, como clausulas exorbitantes, as avengas firmadas pela
Administragao Publica devem ser cumpridas integralmente.

A percepcéo geral da sociedade é que a Administragdo Publica seja
conduzida de forma planejada, cujo inicio coincide com a formulagdo de politicas
publicas responsaveis por solucionar parcial ou totalmente os problemas que afligem
a coletividade (ciclo das politicas publicas).

Insere-se neste contexto dois mecanismos institucionalizados pela
nova lei de licitagdes (Lei n° 14.133/2021) que € o plano de contratagdes anual € o
planejamento da contratagdo em si.

Tais mecanismos sdo essenciais para um maior e melhor
detalhamento das contratagdes governamentais, incluindo avaliagado do ciclo de vida
utii dos bens e servicos e a economicidade proporcionada, bem como um
ajustamento mais preciso acerca da mensuragao da despesa publica.

(...)

§ 12 O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condicGes contratuais, os acréscimos ou supressdes que se fizerem
nas obras, servicos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular
de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por cento) para os seus acréscimos.

2 Art. 125. Nas alteragdes unilaterais a que se refere o inciso | do caput do art. 124 desta Lei, o contratado sera obrigado a
aceitar, nas mesmas condigdes contratuais, acréscimos ou supressdes de até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial
atualizado do confrato que se fizerem nas obras, nos servigcos ou nas compras, €, no caso de reforma de edificio ou de
equipamento, o limite para os acréscimos sera de 50% (cinquenta por cento).
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A propdsito, a Lei n® 8.666/93, em seu artigo 15, § 7°, ja previa a

necessidade de quantificagdo por meio de adequadas técnicas de estimacéo, regra
esta que foi repetida no artigo 40 da Lei n°® 14.133/2021:

Lein®8.666/93

Art. 15 ..........

(...)

§ 72 Nas compras deverdo ser observadas, ainda:

|- a especificagdo completa do bem a ser adquirido sem
indicagdo de marca;

Il -a definicdo das unidades e das quantidades a serem
adquiridas em funcdo do consumo e utilizacdo provaveis, cuja
estimativa sera obtida, sempre que possivel, mediante adequadas
técnicas quantitativas de estimacao;

Il - as condicbes de guarda e armazenamento que hé&o
permitam a deterioragcdo do material.

Lein®14.133/2021

Art. 40. O planejamento de compras devera considerar a
expectativa de consumo anual e observar o sequinte:

| - condi¢gbes de aquisicdo e pagamento semelhantes as do
setor privado;

Il - processamento por meio de sistema de registro de precos,
quando pertinente;

Il - determinacdo de unidades e quantidades a serem
adquiridas em funcdo de consumo e utilizacdo provaveis, cuja
estimativa sera obtida, sempre que possivel, mediante adequadas
técnicas quantitativas, admitido o fornecimento continuo;

IV - condigbes de guarda e armazenamento que ndo permitam
a deterioragdo do material;

V - atendimento aos principios:

a) da padronizagdo, considerada a compatibilidade de
especificagbes estéticas, técnicas ou de desempenho;

b) do parcelamento, quando for tecnicamente viavel e
economicamente vantajoso,

c) da responsabilidade fiscal, mediante a comparacdo da
despesa estimada com a prevista no orcamento.

Diferentemente do regime de contratagdes publicas anterior (Lei n°
8.666/93), o atual (Lei n°® 14.133/2021) exige uma concatenagéo entre o plano de
contratagdes anuais, o planejamento da contratagdo especifica, os estudos técnicos
preliminares e o termo de referéncia ou projeto basico, cujos documentos devem
abordar explicitamente, no minimo, a estimagao quantitativa do objeto, as condi¢des
de guarda e armazenamento, as especificagdes técnicas e de desempenho e a
vantajosidade econémica de eventual parcelamento da quantidade contratada.
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Com fundamento nestes argumentos supracitados, e considerando
0s mecanismos e instrumentos atualmente disponiveis para a Administragao Publica
definir com maior precisao e clareza os objetos que pretende contratar, o legislador
propde afunilar cada vez mais o uso de aditamentos contratuais tanto para reduzir
quanto para acrescer as quantidades inicialmente avencadas, e desse modo
reforcando o contrato administrativo como instrumento que represente a real
necessidade do poder publico, sendo o seu cumprimento integral uma consequéncia
nao apenas logica e natural, mas também normativa.

O disposto no § 1° do artigo 65 da Lei n° 8.666/93 nao autoriza que
a Administragdo cumpra no minimo 75% do avengado. A leitura que assim se faz
pode causar distor¢des no sentido de normalizar a conduta de cumprir 75% de um
contrato, além de impactar nos custos contratuais incluindo em sua proposta os
custos de eventual reducao do contrato.

A nosso ver, o que esse dispositivo apregoa € que, por razdes que
supere os interesses e as tratativas dos sujeitos contratuais, pode a Administragao
Publica suprimir ou acrescer até 25% do seu valor inicial, de forma unilateralmente,
sem que isso incorra em custos adicionais para a Administracao.

Em outras palavras, a supressdo ou acréscimo contratual esta
umbilicalmente atrelada a um interesse publico sob o viés do interesse da
sociedade, de um interesse primario, que nao descaracterize a boa-fé objetiva nos
contratos e que se sobrepde aos interesses das partes contraentes, inclusive da
prépria Administracdo Publica. Ja dizia Marcello Caetano®, “O interesse publico é,
em relagcdo a Administragdo, uma ideia transcendente, que ndo depende dela, pelo
contrario, exerce sobre ela o seu império”.

E o caso, por exemplo, da superestimacédo de um bem sem qualquer
fundamento fatico ou técnico, ou seja, a quantificagdo aleatdria, sem embasamento
idéneo, de um bem cuja producao é restrita dada a escassez de sua matéria prima
ou os elevados custos de sua matriz industrial. Nesta situagcdo, o aumento ou a
supressao contratual atinge o interesse publico primario de forma reflexa enquanto o
interesse publico secundario é diretamente violado, mas nao por culpa do
contratado, mas sim pela agao ou omissao do proprio poder publico que mensurou o
bem de forma desidiosa.

Bem esclarece Fernando Vernalha Guimaraes®*:

(..) Ndo se nega que o principio da imutabilidade projeta
normatividade de molde a exigir das partes o cumprimento da
avenga; a Administragao vincula-se ao pactuado (assim como o co-
contratante), tanto em questbées de cunho requlamentar como em
aspectos econbmico-financeiros do contrato. Ocorre que em
determinados casos a situagdo concreta reclama a relativizagdo
desta norma principiolégica pela pertinéncia de outra: o principio da

% Manual de Direito Administrativo. 102 ed., vol. 1. Coimbra, Livraria Almedina, 1997, p. 588.
* Alteragdo Unilateral do Contrato Administrativo (interpretagio de dispositivos da Lei n° 8.666/93). Sdo Paulo, Editora
Malheiros, 2003, p. 37 e 38.
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prossecu¢do do interesse geral envolvido na contratagdo. O
principio, pois, que confere concretude a imutabilidade, diante
daquela situagéo, deve ser afastado pela projecao de principios que
visam a instrumentar a atualizacdo/modificacéo do interesse publico.

De outra parte, o ius variandi [modificagao contratual]
assim como as demais prerrogativas exorbitantes, sendo os
principais elementos de distincdo entre as categorias de direito
publico e privado de contratos, ndao podem ser tomados como
produto de manifestacdao discricionaria da Administracao. Nao
se trata o exercicio de tais prerrogativas unilaterais de um
direito que a Administragdo possui para, a partir de um juizo
livre seu, promover a alteracao contratual, arranhando, assim,
os interesses protegidos pelo principio da imutabilidade do
contrato. Ha condicionantes objetivos que ensejam o exercicio
desses poderes, donde tal emanacdo produz-se por eventos
exteriores as partes. A Administragdo, valendo-se de poderes
instrumentais, cuida de executar as alteragbes contratuais
recomendadas pelas necessidades publicas surgidas a partir de
fatos concretos e supervenientes (ou de conhecimento
superveniente) a celebragdo do contrato [grifamos].

Frise-se que os limites previstos no § 1° do artigo 65 da Lei n°
8.666/93 (artigo 125 da Lei n°® 14.133/2021) sao para a hipétese de acréscimos ou
supressdes determinadas unilateralmente pela Administracdo Publica. Pode, no
entanto, a supressao ser superior a 25% desde que haja pleno acordo entre os
contratantes. E o que autoriza o § 2°° do artigo 65 da Lei n° 8.666/93. Dispositivo
semelhante ndo foi reproduzido na atual lei de licitages (Lei n® 14.133/2021).

O segundo questionamento argui se a Administragcdo Publica esta
obrigada a seguir as previsdes contratuais e editalicias.

A resposta, independentemente da questdo anterior, € obviamente
sim. A Administracdo Publica deve seguir as previsdes contratuais e editalicias
acerca do objeto contratado. Isto € da esséncia do regime juridico de direito publico,
cunhado no adagio de que a Administragdo Publica s6 pode agir se a lei assim
autorizar, em contraposicao ao regime de direito privado em que tudo se pode fazer
ou ndo fazer desde que n&o haja lei proibindo.

Agir de forma livre e independente é garantia dos regimes
democraticos, que no Brasil encontra-se albergado na Constituicao Federal (CF),
no titulo relativo aos Principios Fundamentais, ao enunciar no artigo 1° que a
Republica Federativa do Brasil se constitui em um Estado Democratico de Direito,

§ 22 Nenhum acréscimo ou supress&o podera exceder os limites estabelecidos no paragrafo anterior, salvo: (Redacdo dada
pela Lei n® 9.648, de 1998)

|- (VETADO) (Incluido pela Lei n® 9.648, de 1998)

Il - as supressoes resultantes de acordo celebrado entre os contratantes. (Incluido pela Lei n® 9.648, de 1998)
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enquanto o artigo 3° aponta como objetivo fundamental construir uma sociedade
livre, justa e solidaria. Ainda na CF, no titulo relativo aos Direitos e Garantias
Fundamentais, o artigo 5°, inciso Il, assegura que ninguém sera obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.

Agir em conformidade com a lei e de acordo com ela é o que se
extrai do principio da legalidade previsto no artigo 37 da CF, a qual a Administragao
Publica encontra-se inteiramente vinculada. Dai entdo a necessidade de ser ditadas
as normas pelos quais se balizam as atividades do poder publico, de modo que seus
atos e fatos devem embasar-se em uma normatividade hierarquica, ilustrativamente
num modelo piramidal, em que a CF se encontra no apice como vértice de luz que
ilumina todos os demais atos que se compatibilizam sucessivamente a medida que
se expande o detalhamento regulador.

Nesse sentido, na dualidade de principios e regras como vetores
interpretativos da normatividade, tanto o artigo 3°® da Lei n° 8.666/93 quanto o
artigo 5°7 da Lei n° 14.133/2021 refere-se expressamente ao principio da
vinculagdo ao instrumento convocatério, cuja regra foi explicitada no artigo 412 da
Lei n° 8.666/93 ao assegurar que a Administracdo Publica ndo descumprira as
normas e condi¢des do edital, estando a ele estritamente vinculada.

De igual modo, no artigo 66° do mesmo diploma (artigo 115 da
Lei n° 14.133/2021) assevera que o contrato devera ser executado fielmente pelas
partes, na forma de suas clausulas e normas da lei.

Na Lei n° 14.133/2021, no artigo 92, inciso 11", estabelece que os
contratos conterao clausulas que o vincule ao edital e a proposta ofertada pelo
licitante.

Por esse conjunto de regramentos e principios, € razoavel afirmar
que 0 municipio deve sempre seguir as previsdes contratuais e editalicias, até
porque € o proprio municipio que antevé as consequéncias de uma contratacao,
efetua o planejamento da acado, detalha as suas regras, define o objeto, prevé as
responsabilidades pelo descumprimento contratual, além de poder exercer
prerrogativas que sé a entidade contratante possui e ainda impor sangdes nao
pecuniarias cujos efeitos podem alijar o licitante de futuros procedimentos licitatorios
(suspenséao temporaria de contratar, inidoneidade para participar de licitagdes).

6 Art. 32A licitacdo destina-se a garantr a observancia do principio constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais
vantajosa para a administracdo e a promoc¢éo do desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da iqualdade, da publicidade, da
Probidade administrativa, da vinculac&o ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes s&o correlatos.

Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia,
da eficacia, da segregacéo de fungbes, da motivagéo, da vinculacdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranga juridica,
da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional
sustentavel, assim como as disposicées do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducédo as Normas do
Direito Brasileiro).

Art.41. A Administracdo n&o pode descumprir as normas e condicdes do edital, ao qual se acha esfritamente vinculada.

° Art. 66. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo com as clausulas avencadas e as normas desta
Lei, respondendo cada uma pelas consequéncias de sua inexecugao total ou parcial.

1 Art. 92. Sa0 necessarias em todo confrato clausulas que estabelegcam:

()

Il - a vinculag&o ao edital de licitagdo e a proposta do licitante vencedor ou ao ato que tiver autorizado a contratagao direta e a
respectiva proposta;
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A terceira e ultima questdo refere-se ao processo de execugao da
despesa publica, indagando se o empenho, a liquidagao e o pagamento devem ser
executados dentro da vigéncia da respectiva ata de registro de precos.

Destoando do que concluiu a douta CGM, sob uma perspectiva
I6gica-normativa, pelo menos o empenhamento da despesa proveniente de uma ata
de registro de precos deve necessariamente ocorrer dentro da sua vigéncia.

Explica-se. Embora a Ata de Registro de Pregos constitui em um
compromisso de fornecimento por parte do licitante-fornecedor, ndo ha para a
Administracdo Publica a obrigagdo de firmar o contrato, podendo inclusive lancar
nova licitagdo motivadamente. Essa é a dicgao do artigo 83 da Lei n® 14.133/2021.

Contudo, se a Administracdo deseja contratar o fornecedor da Ata
de Registro de Pregos, o respectivo contrato deve ocorrer dentro da vigéncia da Ata
e, consequentemente, o contrato deve estar lastreado por um empenho da despesa
que, em conformidade com o artigo 60" da Lei n° 4.320/64, deve ser prévio.

Ora, é evidente que ha um encadeamento cronolégico dos atos de
empenhamento e formalizacido do contrato administrativo, sendo que aquele deve
ser anterior a este e este deve ser antes que encerre a vigéncia da ata de registro de
precos, de modo que o empenhamento deve ocorrer dentro do prazo de vigéncia da
referida ata.

Realizado o empenho, contratado o fornecedor da ata de registro de
precos, a liquidagcéo e respectivo pagamento podera se dar apds a vigéncia da ata
se esta estiver na iminéncia de se encerrar. Alias, a liquidagdo e o pagamento se
sujeitarao as clausulas previstas no contrato firmado e, ai sim concorda-se com o
entendimento da douta CGM, no sentido de que o processamento da liquidacao e
pagamento independe da vigéncia da ata de registro de precgos.

Ante o exposto, este Ministério Publico de Contas sugere o

conhecimento da presente Consulta e, no mérito, propde como resposta aos
questionamentos o seguinte:

1) Em contrato de bens ou servigos, que nao foram regidos
pela modalidade registro de preg¢os, o municipio fica obrigado a
executar no minimo 75% (setenta e cinco por cento), do
contrato?

R.. N&do. Os contratos firmados pela Administracdo Publica
devem ser cumpridos integralmente. Entretanto, no caso de
interesse publico superveniente, pode a Administragcdo Publica,
unilateralmente, acrescer ou suprimir o valor contratual em até 25%
(ou acrescer 50% no caso de reforma de edificio ou equipamento),
conforme artigo 65, § 1°, da Lei n° 8.666/93 e artigo 125 da Lei n°
14.133/2021.

Nos contratos regidos pela Lei n° 8.666/93, nos termos do
artigo 65, § 2°, inciso I, a supressdo podera exceder os 25% desde
que haja acordo entre as partes contratuais.

" Art. 60. E vedada a realizagdo de despesa sem prévio empenho.
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2) Em caso negativo, o municipio deve seguir as previsdes
contratuais e editalicia?

R.: De acordo com os artigos 3°, 41 e 66 da Lei n° 8.666/93 e
artigos 5° e 92, inciso Il, da Lei n° 14.133/2021, a Administragdo
Publica deve seguir as previsées contratuais e editalicia definidas
para o objeto avengado como expressédo do principio da legalidade,
da vinculagéo ao instrumento convocatério e a fidelidade contratual.

3) As despesas realizadas na forma de registro de precos,
devem ser empenhadas, liquidadas e paga dentro da vigéncia
da respectiva ata de registro de pregos?

R.: A realizagcdo da despesa publica exige um encadeamento
cronolégico dos atos administrativos, de modo que apenas se
assumira uma obrigagdo se houver prévio empenho, nos termos do
artigo 60 da Lei n°® 4.320/64.

O contrato proveniente de ata de registro de pregos s6 pode
ser firmado durante a vigéncia da respectiva ata. Nesse sentido, em
interpretagcéo logica-normativa, o empenhamento s6 pode ocorrer na
vigéncia da ata de registro de pregos.

Ja o processamento da liquidagdo e do pagamento observar-
se-a os prazos e condigbes previstas em contrato, e considerando
que este, embora deva ser firmado na vigéncia da ata de registro de
pregos, a sua execugao e término podera transpor a vigéncia da ata.
Nesse sentido, a liquidagdo e o pagamento independem da vigéncia
da ata de registro de pregos.

Curitiba, 13 de outubro de 2021.

VALERIA BORBA
Procuradora-Geral do Ministério Publico de Contas
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